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EF-Domstolen abner op for aktindsigt i EU-institutionernes juridiske
rddgivning

EF-Domstolen har den 1. juli 2008 afsagt en principiel dom, som fastslar, at
EU-borgere af hensyn til abenheden og styrkelsen af deres demokratiske
rettigheder ogsa skal have ret til aktindsigt i EU-dokumenter, som indeholder
juridisk radgivning af EU-institutionernes egne tjenestegrene®.

Dommen er navnlig interessant, fordi den vedrarer offentlighedens adgang til
nogle meget vaesentlige EU-dokumenter, nemlig de udtalelser, som de
juridiske tjenester afgiver i forbindelse med EU’s lovgivningsproces. Disse
udtalelser, som typisk udarbejdes lige inden et lovgivningsforslag fremsaettes
(Kommissionen) eller vedtages (Europa-Parlamentet og Radet) indeholder
bl.a. vurderinger af, om den valgte hjemmel for det pagzeldende forslag er
korrekt, om forslaget strider mod anden EU-lovgivning, retspraksis eller
internationale regler, samt om forslagets tekst sprogligt er daekkende for den
gnskede regulering. Dermed er det i visse tilfeelde uundgaeligt, at
udtalelserne ofte kommer til at udstille uenigheder mellem den juridiske og de
mere politisk orienterede enheder i EU-institutionen.

Dilemmaet for de juridiske tjenester er, at de sidder med to kasketter. De skal
dels réddgive EU-institutionen i forbindelse med udarbejdelsen af EU-
lovgivningen, dels forsvare den selv samme EU-institutions interesser og
handlinger i retssager ved EF-Domstolen. En juridisk tieneste, der fx i en
udtalelse udtrykker juridisk skepsis eller ligefrem afviser, at et forslag er i
overensstemmelse med traktaten, kommer — hvis udtalelserne bliver offentligt
tilgeengelige - indirekte til at levere det skyts, som den senere skal forsvare

1 Forenede sager C-39/05 P og C-52/05 P, Turco mod Réadet.
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institutionen imod ved en sag for Domstolen om retsaktens gyldighed eller
fortolkning.

For den pageeldende EU-institution er dilemmaet, at udsigten til at skulle
udlevere de juridiske udtalelser alt andet lige vil kunne skabe tvivl om
lovligheden af den pageeldende retsakt og dermed svaekke institutionens
handlefrihed, hvis den gnsker at afvige fra radgivningen fra dens juridiske
tieneste.

Dette er ogsa en del af forklaringen pa, at EU-institutionernes juridiske
tjienester gennemgaende har vaeret meget afvisende over for at give
offentligheden aktindsigt i deres juridiske udtalelser. Dette er sket med
henvisning til, at juridisk radgivning generelt var undtaget fra aktindsigt i
medfgr af artikel 4 i forordning (EF) nr. 1049/2001 om aktindsigt i EU-
dokumenter?®. Der er netop fortolkningen af denne bestemmelse, som
dommen praeciserer.

Afgarelsen er ogsa interessant, fordi den kommer pa et tidspunkt, hvor
forhandlingerne om en revision af forordningen netop skal til at g& i gang3.

Sagens baggrund

Den italienske statsborger og tidligere medlem af Europa-Parlamentet,
Maurizio Turco, anmodede i oktober 2002 Radet om aktindsigt i en udtalelse
fra Radets Juridiske Tjeneste vedragrende et forslag til Radets direktiv om
fastseettelse af minimumstandarder for modtagelse af asylansggere i
medlemsstaterne. Radet afslog anmodningen med henvisning til, at juridisk
radgivning var undtaget fra aktindsigt i medfar af forordning nr. 1049/2001.
Maurizio Turco anlagde sag ved Retten i Farste Instans, som gav Radet
medhold i, at udtalelsen ikke kunne kraeves udleveret.

Maurizio Turco og Sverige appellerede dommen til Domstolen, som med
dommen af 1. juli 2008 har ophaevet Rettens dom.

Danmark, Holland og Finland afgav indlaeg i sagen til stgtte for anmodningen
om udlevering af dokumentet.

2 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i
Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter (EFT L 145, s. 43).

3 Der vil blive udarbejdet en seerskilt EU-note om dette forslag.
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Forordningen om aktindsigt i EU-oplysninger

Dommen koncentrerer sig om fortolkningen af den seerlige undtagelse til
aktindsigt i forordningen, som relaterer sig til ""juridisk radgivning”.

Hovedreglen i forordningen er, at EU- institutionernes dokumenter er
undergivet fuld aktindsigt for offentligheden. En reekke dokumenter er dog af
seerlige grunde undtaget fra aktindsigt efter reglen i forordningens artikel 4.

Séledes bestemmer artikel 4, stk. 2:

"2. Institutionerne afslar at give aktindsigt i et dokument, hvis
udbredelse ville veere til skade for beskyttelsen af [...] retslige
procedurer og juridisk radgivning [...] medmindre der er en mere
tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet ”

I begrundelsen for forordningens undtagelse af juridisk radgivning fra
aktindsigt anfgres det, at:

"[...]Institutionerne bar have mulighed for at beskytte deres interne
konsultationer og drgftelser, nar det er ngdvendigt for at seette dem i
stand til at udfgre deres opgaver. [...]"*

Radet og Kommissionen har som anfgrt ovenfor traditionelt udlagt
bestemmelsen saledes, at juridiske udtalelser generelt ber falde uden for
offentligheden ret til aktindsigt.

Domstolens preemisser

Domstolen indleder med at fastsla, at formalet med forordning nr. 1049/2001
er at give offentligheden stagrst mulig aktindsigt i EU-institutionernes
dokumenter®.

Dernaest fastsl&r Domstolen, at EU-institutionernes behandling af en
ansggning om aktindsigt i et dokument, som er omfattet af undtagelsen om
"juridisk r&dgivning” i artikel 4, stk. 2, skal foregd i tre etaper®:

4 Jf. ellevte betragtning til forordning (EF) nr. 1049/2001.
5 Preemis 33.
6 Praemis 37-44.
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1. For det fgrste skal institutionen overveje, om den pageeldende
udtalelse overhovedet indeholder juridisk radgivning i forordningens
forstand, hvilket ikke altid er tilfeeldet.

2. For et andet skal institutionen vurdere, om offentliggarelsen af
udtalelsen er til skade for beskyttelsen af institutionens interesser i at
indhente juridiske udtalelser, som er &bne, objektive og fuldsteendige.
Domstolen understreger, at risikoen skal veere rimelig forudsigelig og
ikke m& veere rent hypotetisk.

3. For et tredje skal institutionen - safremt de to farste spgrgsmal
besvares bekraeftende — vurdere, om der er en mere tungtvejende
offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet.

Domstolen tilfajer, at Radet i den forbindelse skal afveje det seerlige hensyn,
som skal beskyttes ved et afslag pa aktindsigt i det pageeldende dokument,
over for den almene interesse i offentliggerelse af dokumentet’

Domstolen anfarer videre, at:

”Disse betragtninger har naturligvis navnlig betydning, nar Radet
optraeder som lovgivende myndighed, saledes som det fremgar af den
sjette betragtning til forordning nr. 1049/2001, hvorefter adgangen til
dokumenter ber udvides netop i dette tilfeelde. Abenhed i denne
forbindelse bidrager til en styrkelse af demokratiet, idet den gor det
muligt for borgerne at kontrollere alle de oplysninger, som udgar
grundlaget for en lovgivningsakt. Borgernes mulighed for at kende
grundlaget for lovgivningsforanstaltninger er en betingelse for den

effektive udgvelse af deres demokratiske rettigheder”.?

| den forbindelse henviser Domstolen til artikel 12, stk. 2, i forordning nr.
1049/2001, som bestemmer, at dokumenter, der er udarbejdet eller modtaget
som led i procedurer vedrgrende vedtagelse af bindende retsakter, bar gagres
direkte tilgaengelige.

Ré&det havde under sagen udtrykt frygt for, at udbredelsen af en udtalelse fra
dets juridiske tjeneste vedrgrende et lovforslag vil kunne skabe tvivl om
lovligheden af den pageeldende lovgivningsakt.

7 Preemis 45.

8 Preemis 46.
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Herom anfgrer Domstolen, at:

”[...] det netop er &benhed péa dette punkt, som vil bidrage til at give
institutionerne starre legitimitet i de europaeiske borgeres gjne og til
at styrke borgernes tillid til institutionerne ved at muliggare en dben debat
af de forskellige synspunkter, som gares geeldende. Det er saledes
snarere manglen pa information og debat, som kan skabe tvivl hos
borgerne, ikke blot hvad angar lovligheden af en bestemt foranstaltning,
men ogs& hvad angdr beslutningsprocedurens legitimitet som helhed.”

Pa den baggrund fastslar Domstolen, at:

"[...] en generel og abstrakt paberabelse af risikoen for, at en
udbredelse af juridiske udtalelser, der er afgivet i forbindelse med
lovgivningsprocedurer, kan skabe tvivl om lovgivningsakters
lovlighed, ikke udgar tilstraekkeligt grundlag for at antage, at en
udbredelse af sadanne udtalelser vil veere til skade for beskyttelsen af
juridisk radgivning i den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i artikel 4,
stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001, og kan derfor ikke
begrunde et afslag pa udbredelse af sddanne udtalelser” *°

Domstolen anvendte et tilsvarende reesonnement p& Kommissionens
argument om, at det kunne veere vanskeligt for en institutions juridiske
tieneste, som farst har afgivet en negativ udtalelse vedrgrende en
lovgivningsakt, der er under vedtagelse, efterfglgende at forsvare retsaktens
lovlighed, hvis udtalelsen er blevet offentliggjort. Domstolen udtalte hertil, at et
sa generelt argument ikke kan begrunde en undtagelse fra forordningens
&benhedsprincip™".

Domstolen endte séledes med at konkludere, at:

”[...] der ifalge forordning nr. 1049/2001 principielt m& antages at besta
en forpligtelse til at give aktindsigt i de udtalelser, som Radets
Juridiske Tjeneste afgiver i forbindelse med en Iovgivningsprocedure”.12

Domstolen fastslar dog, at dette ikke forhindrer, at der kan gives afslag pa
aktindsigt i konkrete tilfeelde, nar en juridisk udtalelse er seerlig felsom eller
har seerlig omfattende virkninger, der reekker ud over rammerne for den

9 Preemis 59.
10 Praemis 61.
11 Praemis 65.
12 Praemis 68.
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pageeldende lovgivningsprocedure, under henvisning til hensynet til
beskyttelsen af juridisk radgivning/juridiske udtalelser. | sa fald skal der dog
gives en detaljeret begrundelse for afslaget.

Sammenligning med danske regler

Set fra et dansk perspektiv er sagen tankevaekkende, idet dommen bekreefter,
at offentligheden har en videre adgang til aktindsigt i EU-institutionernes
juridiske udtalelser vedrgrende EU’s lovgivningsproces end til tilsvarende
udtalelser vedrgrende den danske lovgivningsproces.

Saledes bestemmer Offentlighedslovens § 10, nr. 2, at retten til aktindsigt ikke
omfatter: "Brevveksling mellem ministerier om lovgivning, herunder
bevillingslove”. Justitsministeriets hgringssvar til de gvrige fagministerier i

forbindelse med lovgivningsforslag er saledes ikke omfattet af aktindsigt.

Dommen vedleegges.

Med venlig hilsen

Thomas Fich
(TIf. 3611)
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CBJITHA EBPOTEACKUTE OBHTHOCTH EUROPOS BENDRIJY TEISINGUMO TEISMAS
TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS AZ FUROPAI KOZOSSEGEK BIROSAGA
SOUDNI DVUR EVROPSKYCH SPOLECENSTVI IL-QORTI TAL-GUSTIZZIA TAL-KOMUNITAJIET EWROPE]
LEEUROREISKEFALLESKABERS DOMSTOL HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN
GERICHTSHOF DER EUROPAISCH IEN GEMEINSCHAFTEN I
EUROOPA UHENDUSTE KOHUS o o :
o e o IRIBUNAL DE JUSTICA DAS COMUNIDADES EUROPEIAS
AIKAXTHPIO TON EYPQITATKON KOINOTHTON :
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN COMMUNITIES CURTEADELETIHE A QUM OR EUROPENE
COUR DE JUSTICE DES COMMUNAUTES EUROPEENNES SUDNYDVOR EUROPSKYCH SPOLOCENSTIEY
CUIRT BHREITHIUNAIS NA eCOMHPHOBAL EORPACH SODISCE EVROPSKIH SKUPNOSTI
CORTE DI GIUSTIZIA DELLE COMUNITA EUROPEE LUXEMBOURG EUROOPAN YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN
EIROPAS KOPIENU TIESA EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS DOMSTOL

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

1. juli 2008 *

»Appel — aktindsigt i institutionernes dokumenter — forordning (EF)
nr. 1049/2001- juridisk radgivning«

I de forenede sager C-39/05 P og C-52/05 P,

angdende to appeller 1 henhold til artikel 56 1 Domstolens statut, ivarksat
henholdsvis den 31. januar og 4. februar 2005,

Kongeriget Sverige ved K. Wistrand og A. Falk, som befuldmagtigede, og med
valgt adresse i Luxembourg,

Maurizio Turco, Pulsano (Italien), ved advokaterne O. Brouwer og C.
Schillemans,

appellanter,
stottet af:

Kongeriget Nederlandene ved H.G. Sevenster, C.M. Wissels og M. de Grave,
som befuldmagtigede,

intervenient 1 appelsagen,
de avrige parter 1 appelsagen:

Radet for Den Europaiske Union ved J.-C. Piris, M. Bauer og B. Driessen, som
befuldmagtigede,

sagsogt 1 forste instans,

Kongeriget Danmark ved B. Weis Fogh, som befuldmegtiget, og med valgt
adresse 1 Luxembourg,

* Processprog: engelsk.
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Republikken Finland ved A. Guimaraes-Purokoski og J. Heliskoski, som
befuldmagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved V. Jackson, S.
Nwaokolo og T. Harris, som befuldmagtigede, bistaet af barrister J. Stratford, og
med valgt adresse 1 Luxembourg,

Kommissionen for De Europaiske Feellesskaber ved M. Petite, C. Docksey og
P. Aalto, som befuldmagtigede, og med valgt adresse 1 Luxembourg,

intervenienter i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af praesidenten, V. Skouris, afdelingsformandene P. Jann, C. W.A.
Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts, A. Tizzano, G. Arestis og U. Lohmus, samt
dommerne K. Schiemann (refererende dommer), A. Borg Barthet, M. Ilesi¢, J.
Malenovsky og J. Klucka,

generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: afdelingsleder M.-A. Gaudissart,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 26. september
2007,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 29. november
2007,

afsagt folgende

Dom

I appelskrifterne har Kongeriget Sverige (sag C-39/05 P) og Maurizio Turco (sag
C-52/05 P) nedlagt pastand om ophavelse af dommen afsagt af De Europaiske
Fellesskabers Ret 1 Forste Instans den 23. november 2004 1 sag T-84/03, Turco
mod Rédet (Sml. II, s. 4061, herefter »den appellerede dom«), for sa vidt Retten
herved frifandt R&det for Den Europaiske Union for Turcos pédstand om
annullation af Radets beslutning af 19. december 2002 om afslag pé aktindsigt i en
udtalelse fra Rédets Juridiske Tjeneste vedrerende et forslag til Rédets direktiv om
fastsettelse af minimumstandarder for modtagelse af asylansogere i
medlemsstaterne (herefter »den anfaegtede beslutning«). Kongeriget Sverige har
endvidere nedlagt pastand om, at Domstolen selv treffer afgerelse i sagen og
annullerer den anfaegtede beslutning.
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Appellantens anbringender gar ud pé, at Domstolen treffer afgerelse vedrerende
rekkevidden og anvendelsen af den undtagelse fra forpligtelsen til at udbrede
dokumenter, som galder, nar dette vil vere til skade for beskyttelsen af juridisk
radgivning, hvilken undtagelse er indeholdt 1 artikel 4, stk. 2, andet led, 1 Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj; 2001 om
aktindsigt 1 Europa-Parlamentets, Rédets og Kommissionens dokumenter (EFT
L 145, s. 43).

Retsforskrifter

Ifolge artikel 255 EF har alle unionsborgere ret til aktindsigt i dokumenter fra
Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen for De Europaiske Feallesskaber
efter de principper og pa de betingelser, der fastsattes af Radet af hensyn til
offentlige eller private interesser.

Forordning nr. 1049/2001 blev vedtaget af Radet pa grundlag af artikel 255, stk. 1,
EF.

Forordningens betragtning 1-4, 6 og 11 lyder séledes:

»1) I traktaten om Den Europ@iske Union fastslds princippet om abenhed 1
artikel 1, stk. 2, hvori det hedder, at traktaten udger en ny fase 1 processen
hen imod en stadig snavrere union mellem de europaiske folk, hvor
beslutningerne traeffes sa abent som muligt og sa tet pa borgerne som
muligt.

2) Abenheden giver borgerne bedre mulighed for at deltage i
beslutningsprocessen og sikrer forvaltningen en sterre legitimitet [og]
effektivitet og gor den mere ansvarlig over for borgerne i1 et demokratisk
system. Abenhed bidrager til at styrke principperne om demokrati og respekt
for de grundleggende frihedsrettigheder som fastsat i1 artikel 6 1 EU-
traktaten og 1 Den Europaiske Unions Charter om grundleggende
rettigheder.

3) I konklusionerne fra de Europaiske Rad i Birmingham, Edinburgh og
Kebenhavn understreges det, at det er nedvendigt at sikre storre dbenhed 1
det arbejde, der udferes af Unionens institutioner. Med denne forordning
konsolideres de initiativer, institutionerne allerede har taget med henblik pa
at oge gennemsigtigheden 1 beslutningsprocessen.

4)  Formélet med nervaerende forordning er at give retten til aktindsigt sterst
mulig virkning og at fastsette de generelle principper herfor og

begrensninger heri 1 overensstemmelse med EF-traktatens artikel 255,
stk. 2.
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6) Adgangen til dokumenter ber udvides i de tilfelde, hvor institutionerne
optreeder som lovgivende myndighed, herunder i henhold til delegeret
kompetence, uden at hensynet til institutionernes effektive beslutningsproces
dog ma tilsidesattes. Der ber 1 videst muligt omfang gives direkte adgang til
sddanne dokumenter.

11) Som udgangspunkt ber alle institutionernes dokumenter vaere offentligt
tilgeengelige. Visse offentlige og private interesser ber dog beskyttes
gennem undtagelser. Institutionerne ber have mulighed for at beskytte deres
interne konsultationer og droftelser, nar det er nedvendigt for at sette dem i
stand til at udfere deres opgaver. [...]«

Artikel 1, litra a), 1 forordning nr. 1049/2001, som ifelge overskriften vedrerer
»[flormal«, bestemmer, at forordningens formal er at »fastlegge de principper,
betingelser og begransninger af hensyn til offentlige og private interesser, der skal
gaelde for retten til aktindsigt 1 Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens
dokumenter (herefter »institutionerne«) som fastlagt ved EF-traktatens artikel 255
med henblik pa at sikre den videst mulige aktindsigt i dokumenter«.

Forordningens artikel 2, som ifelge overskriften vedrerer »[plersoner, der har ret
til aktindsigt, og anvendelsesomrade«, bestemmer, at enhver unionsborger og
enhver fysisk eller juridisk person, der har bopzl eller hjemsted i en medlemsstat,
har ret til aktindsigt i1 institutionernes dokumenter »med forbehold af de
principper, betingelser og begrensninger, der er fastsat i denne forordning«.

Artikel 4 1 forordning nr. 1049/2001, som ifelge overskriften vedrerer
»[u]ndtagelser«, bestemmer:

»[...]

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

[...]

—  retslige procedurer og juridisk radgivning

[...]

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 vedrerer en sag, hvori der
endnu ikke er truffet afgerelse af institutionen, hvis dokumentets udbredelse ville
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veere til alvorlig skade for institutionens beslutningsproces, medmindre der er en
mere tungtvejende offentlig interesse 1 udbredelse af dokumentet.

Der gives afslag pa aktindsigt 1 dokumenter, der indeholder
meningstilkendegivelser til internt brug som led i1 dreftelser og indledende
konsultationer inden for den pagaldende institution, selv efter at der er truffet
afgerelse, hvis dokumentets udbredelse ville vere til alvorlig skade for
institutionens beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig
interesse 1 udbredelse af dokumentet.

[...]

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

7. Undtagelserne som fastlagt i stk. 1-3 finder kun anvendelse i den periode, hvor
beskyttelsen er begrundet i dokumentets indhold. Undtagelserne finder anvendelse
1 hojst 30 ar. [...]«

Artikel 12, stk. 2, 1 forordning nr. 1049/2001 bestemmer, at dokumenter, der er
udarbejdet eller modtaget som led 1 procedurer vedrarende vedtagelse af retsakter,
som er bindende 1 eller for medlemsstaterne, ber med forbehold af forordningens
artikel 4 og 9 geres direkte tilgengelige.

Faktiske omstendigheder og tvistens baggrund

Den 22. oktober 2002 anmodede Turco Rédet om aktindsigt i dokumenter, som
figurerede pa dagsordenen for Rédets mede vedrerende »retlige og indre
anliggender« den 14. og 15. oktober 2002 i Luxembourg. Blandt disse dokumenter
fandtes en udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste vedrerende et forslag til Radets
direktiv om fastsattelse af minimumstandarder for modtagelse af asylansogere i
medlemsstaterne. Udtalelsen var betegnet som dokument nr. 9077/02.

Den 5. november 2002 afslog Radet at give Turco aktindsigt i denne udtalelse
under henvisning til artikel 4, stk.2, 1 forordning nr. 1049/2001. Afslaget
indeholdt felgende begrundelse:

»Dokument [nr.] 9077/02 er en udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste vedrerende
et forslag til RAdets direktiv om fastsattelse af minimumsstandarder for
modtagelse af asylansogere 1 medlemsstaterne.

P& grund af dets indhold vil udbredelsen af dette dokument kunne veare til skade
for beskyttelsen af Rédets interne juridiske udtalelser ifelge artikel 4, stk. 2, [i
forordning nr. 1049/2001]. Sa lenge der ikke foreligger en sarlig grund, som
indicerer, at der er knyttet en mere tungtvejende offentlig interesse 1 udbredelsen
af dokumentet, er det Generalsekretariatets opfattelse efter en afvejning af
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interesserne, at interessen i en beskyttelse af interne juridiske udtalelser ber have
forrang for offentlighedens interesse, hvorfor det har besluttet at give afslag pé
aktindsigt 1 dokumentet 1 medfer af forordningens artikel 4, stk.2. Denne
undtagelse omfatter hele dokumentets indhold. Det er derfor ikke muligt at give
delvis aktindsigt i dokumentet i medfer af forordningens artikel 4, stk. 6.«

Den 22. november 2002 genfremsatte Turco begaringen overfor Radet og
anmodede det om at tage sin opfattelse op til fornyet overvejelse, hvorved Turco
gjorde geldende, at Radet havde foretaget en urigtig anvendelse af undtagelserne i
artikel 4, stk.2 og 3, i forordning nr. 1049/2001 vedrerende offentlighedens
aktindsigt 1 institutionernes dokumenter, og at det demokratiske princip og
princippet om borgernes deltagelse 1 lovgivningsprocessen udgjorde en mere
tungtvejende offentlig interesse 1 udbredelsen af bl.a. den pigeldende juridiske
udtalelse.

Ved den anfaegtede beslutning accepterede Rédet at gere det forste afsnit i1
udtalelsen offentligt tilgeengeligt, hvori det angives, at udtalelsen indeholder rad
fra Rédets Juridiske Tjeneste angdende Fallesskabets kompetence pa omridet for
tredjelandsstatsborgeres adgang til arbejdsmarkedet. I gvrigt afslog Radet dog at
tage sin opfattelse op til fornyet vurdering. Som begrundelse for at fastholde
afslaget angav det i det vasentlige, for det forste at udtalelser fra dets juridiske
tjeneste bor sikres en sarlig beskyttelse, da de udger et vigtigt middel for Radet til
at skaffe sig vished for, at dets retsakter er forenelige med fallesskabsretten, og til
at fremme droeftelsen af de pagaldende juridiske spergsmal. For det andet kunne
en udbredelse heraf skabe usikkerhed om lovligheden af de lovgivningsakter, som
vedtages efter afgivelsen sadanne udtalelser og dermed bringe retssikkerheden og
stabiliteten i Feellesskabets retsorden i fare. Hvad angar den mere tungtvejende
offentlige interesse, som Turco havde paberébt sig, anforte Radet folgende:

»Radet finder ikke, at der foreligger en mere tungtvejende offentlig interesse, blot
fordi udbredelsen af disse dokumenter — som indeholder en udtalelse fra Den
Juridiske Tjeneste vedrerende de juridiske spergsmal, der er opstaet i forbindelse
med debatten om lovgivningsinitiativer — vil tilgodese en almen interesse i en
forogelse af gennemskueligheden af og &benheden omkring institutionens
beslutningsproces. Dette hensyn vil nemlig kunne geres geldende over for alle
Den Juridiske Tjenestes skriftlige tilkendegivelser eller tilsvarende dokumenter,
hvilket vil gere det praktisk talt umuligt for Rédet at neegte aktindsigt i Den
Juridiske Tjenestes udtalelser i medfer af forordning nr. 1049/2001. Efter Radets
opfattelse mé et sddant resultat klart veere i modstrid med lovgivers enske, som
dette er kommet til udtryk i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001, da det vil
fratage bestemmelsen enhver effektiv virkning.«
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Retsforhandlinger ved Retten og den appellerede dom

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 28. februar 2003 anlagde
Maurizio Turco sag ved Retten med pédstand om annullation af den anfegtede
beslutning. Til stette for sin pastand gjorde han galdende, at afslaget pa aktindsigt
1 den pdgeldende juridiske udtalelse var 1 strid med artikel 4, stk. 2, i forordning
nr. 1049/2001, hvilket anbringende var opdelt i tre led.

For det forste gjorde Turco principalt geldende, at der var begaet en fejl hvad
angar retsgrundlaget for den anfagtede beslutning, da juridiske udtalelser, der
udarbejdes som led i behandlingen af lovforslag, efter hans opfattelse henhorer
under undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i1 forordning nr. 1049/2001 og ikke under
undtagelsen i forordningens artikel 4, stk. 2, som kun omfatter juridiske udtalelser,
der er udarbejdet inden for rammerne af retslige procedurer.

Retten godtog imidlertid ikke Turcos fortolkning, men fastslog, at den strider mod
ordlyden af artikel 4, stk. 2, som ikke indeholder en sddan begraensning, og at den
ville medfere, at angivelsen af juridisk rddgivning blandt undtagelserne i
forordning nr. 1049/2001 ville miste enhver effektiv virkning, da
fellesskabslovgiver med denne bestemmelse har ensket at indfere en undtagelse
vedrorende juridisk rddgivning, som er forskellig fra undtagelsen vedrerende
retslige procedurer. De udtalelser, som udarbejdes af Rédets Juridiske Tjeneste
inden for rammerne af retslige procedurer, var ifolge Retten 1 forvejen omfattet af
undtagelsen om beskyttelse af retslige procedurer. Efter Rettens opfattelse kunne
Rédet derfor med rette henvise til undtagelsen vedrerende juridisk rddgivning i
artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001 ved afgerelsen af, om der
burde gives sagsogeren aktindsigt i den pageldende juridiske udtalelse.

For det andet gjorde Turco subsidiert geldende, at artikel 4, stk. 2, var fejlagtigt
anvendt, da Radet med urette havde antaget, at de udtalelser, som afgives af dets
juridiske tjeneste, efter selve deres karakter har krav pd den beskyttelse, som er
garanteret ved denne bestemmelse. Efter Turcos opfattelse burde Radet endvidere
ikke basere sine afgerelser pa generelle formodninger, men var alene berettiget til
at treeffe afgerelse om anvendelse af den pagaldende undtagelse fra sag til sag pa
grundlag af en konkret undersegelse af hver enkelt juridisk udtalelse, hvori der
onskes aktindsigt. Turco bestred endvidere, at der var et relevant behov for
beskyttelse af den pagaeldende juridiske udtalelse, séledes som Radet havde
havdet 1 den anfaegtede beslutning.

Herom fastslog Retten, at en offentliggerelse af udtalelser som den 1 sagen
omhandlede juridiske udtalelse dels vil kunne rejse tvivl om lovligheden af de
lovgivningsakter, som udtalelserne vedrerer, dels vil kunne bringe
uathengigheden af udtalelser fra Radets Juridiske Tjeneste i1 fare, hvorfor Radet
ikke havde begaet noget fejlskon ved at antage, at der bestod en offentlig interesse
1 at beskytte juridiske udtalelser som den i1 sagen omhandlede. Retten fremhavede
endvidere, at det fremgik af begrundelsen for det delvise afslag pa aktindsigt 1 den
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pageldende juridiske udtalelse og beslutningen om at give aktindsigt i udtalelsens
forste afsnit, at Radet havde undersogt udtalelsens indhold. Herom udtalte Retten
folgende i den appellerede doms praemis 69-80:

»69

70

71

72

73

I-8

Herom bemarkes, at den pdgeldende institution er forpligtet til 1 hvert
enkelt tilfeelde at vurdere, om de dokumenter, hvori der enskes aktindsigt, er
omfattet af de undtagelser, der er opregnet 1 forordning nr. 1049/2001 (jf.
analogt, hvad angér afgerelse 94/90, Domstolens dom af 11.1.2000,
forenede sager C-174/98 P og C-189/98 P, Nederlandene og Van der Wal
mod Kommissionen, Sml. I, s. 1, preemis 24).

I den foreliggende sag ma det konstateres, at det omhandlede dokument er
en udtalelse fra Rédets Juridiske Tjeneste vedrerende et forslag til Rédets
direktiv om fastsattelse af minimumsstandarder for modtagelse af
asylansggere i medlemsstaterne.

Den omstendighed, at det pageldende dokument har karakter af juridisk
radgivning, kan imidlertid ikke 1 sig selv begrunde anvendelsen af den
paberdbte undtagelse. Som tidligere anfort skal enhver undtagelse fra retten
til aktindsigt 1 de dokumenter fra institutionerne, som er omfattet af
forordning nr. 1049/2001, fortolkes og anvendes strengt (jf. i denne retning
Rettens dom af 13.9.2000, sag T-20/99, Denkavit Nederland mod
Kommissionen, Sml. I1, s. 3011, preemis 45).

Det tilkommer derfor Retten at efterprove, om Rédet i den foreliggende sag
har gjort sig skyldig i et urigtigt sken, da det antog, at udbredelsen af den
pagaeldende juridiske udtalelse ville vaere til skade for den beskyttelse, der
kan gives et dokument af denne art, og derfor anvendte bestemmelsen 1
artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001.

Som begrundelse for sit afslag pa at give fuld aktindsigt i den pagaeldende
juridiske udtalelse har Rédet i den anfegtede beslutning i det vasentlige
anfort, at udtalelser fra dets Juridiske Tjeneste udger et vigtigt instrument for
Radet til at sikre sig, at dets retsakter er forenelige med fallesskabsretten, og
til at fremme en dreftelse af de pageldende retlige aspekter. Det anforer
endvidere, at en udbredelse kunne skabe usikkerhed med hensyn til
lovligheden af de lovgivningsakter, som vedtages efter afgivelsen af sddanne
udtalelser. Radet henviser endvidere til forslaget til afgorelse fra
generaladvokat Jacobs i sagen Spanien mod Rédet [sag C-350/92, hvori
Domstolen afsagde dom den 13.7.1995, Sml. I, s. 1985] til kendelsen 1 sagen
Carlsen m.fl. mod Rédet [afsagt af Rettens praesident den 3.3.1998, sag T-
610/97 R, Sml. II, s. 485], og til dommen i sagen Ghignone m.fl. mod Rédet
[afsagt af Retten den 8.11.2000, sag T-44/97, Sml. Pers. I-A, s. 223 og II,
s. 1023].



74

75

76

77

78

79

80

SVERIGE OG TURCO MOD RADET M.FL.

Denne begrundelse vedrerende det anferte behov for beskyttelse angar
tilsyneladende alle Radets juridiske udtalelser vedrerende lovgivningsakter
og ikke specielt den juridiske udtalelse, som er omhandlet her i sagen. Den
generelle udformning af Radets begrundelse er imidlertid berettiget 1
betragtning af, at angivelsen af supplerende oplysninger, herunder en omtale
af indholdet af den pagaldende juridiske udtalelse, ville gare den pdberibte
undtagelse formélsles.

Desuden fremgar det af den anfaegtede beslutning, at selv om Rédet i forste
omgang afslog at give sagsogeren aktindsigt i den pigaldende juridiske
udtalelse, accepterede det slutteligt at gore alene udtalelsens indledende
afsnit offentligt tilgengeligt. I det indledende afsnit angives det, at den
pagaeldende udtalelse indeholder radgivningen fra Radets Juridiske Tjeneste
vedrerende sporgsmalet om Feallesskabets kompetence for sd vidt angar
adgangen til arbejdsmarkedet for statsborgere fra tredjelande.

Anbringendet om, at Rddet ikke undersogte indholdet af den pigeldende
juridiske udtalelse, da det tog stilling til den omtvistede begaring om
aktindsigt, kan derfor ikke tages til folge.

Hvad angar relevansen af det behov for beskyttelse af denne udtalelse, som
Rédet fremhaver i den anfaegtede beslutning, finder Retten, at sdfremt man
gjorde den juridiske udtalelse offentligt tilgengelig, ville det medfere, at
offentligheden kunne gere sig bekendt med Rédets interne dreftelser
vedrerende sporgsmalet om Feallesskabets kompetence for sd vidt angar
adgangen til arbejdsmarkedet for statsborgere fra tredjelande og mere
generelt vedrerende sporgsmélet om lovligheden af den lovgivningsakt,
udtalelsen vedrerer.

En sadan udtalelse ville, hvis den blev offentliggjort, kunne rejse tvivl om
lovligheden af den pagaldende lovgivningsakt pa grund af de omhandlede
dokumenters sarlige karakter.

Desuden findes Radet at veare berettiget til at antage, at det kan vare en
beskyttelsesvaerdig interesse at veerne om uathangigheden af udtalelser fra
dets Juridiske Tjeneste, som udferdiges efter anmodning fra andre
tjenestegrene 1 denne institution, eller som 1 hvert fald er rettet til dem. I den
forbindelse har sagsegeren ikke forklaret, 1 hvilket omfang udbredelsen af
den pagazldende juridiske udtalelse efter sagens omstendigheder skulle
kunne bidrage til at beskytte Radets Juridiske Tjeneste mod uenskelig
indflydelse udefra.

Under hensyn til de anferte betragtninger findes Radet ikke at have anlagt
noget urigtigt sken ved at antage, at der var knyttet en interesse til
beskyttelsen af den pagaldende juridiske udtalelse.«

I-9



19

20

21

DOM AF 1.7.2008 — FORENEDE SAGER C-39/05 P OG C-52/05 P

For det tredje gjorde Turco, stadig subsidiert, galdende, at princippet om
gennemskuelighed udger en »mere tungtvejende offentlig interesse« 1 den
forstand, hvori dette udtryk er anvendt 1 artikel 4, stk.2, 1 forordning
nr. 1049/2001, og at den pagaldende juridiske udtalelse 1 hvert fald 1 kraft af dette
princip burde have varet gjort offentligt tilgeengelig.

Hvad angar dette led 1 anbringendet, fastslog Retten 1 den appellerede doms
premis 82-85, at Ridet var berettiget til at antage, at den mere tungtvejende
offentlige interesse, som kan begrunde en udbredelse af et dokument, som
hovedregel ma holdes adskilt fra de principper, som Turco havde péaberabt sig,
hvilke principper ligger til grund for forordning nr. 1049/2001 som helhed. Herom
udtalte Retten:

»82 Herom bemerkes, at disse principper tilsigtes gennemfort med
bestemmelserne 1 forordning nr. 1049/2001 under ét, sialedes som det
bekreftes af forordningens betragtning 1 og 2, der udtrykkeligt henviser til
principperne om &benhed, demokrati og borgernes bedre mulighed for at
deltage 1 beslutningsprocessen [...]

83  Den [mere] tungtvejende offentlige interesse, som er omhandlet 1 artikel 4,
stk. 2, 1 forordning nr. 1049/2001, og som kan begrunde en udbredelse af et
dokument, der vil vere til skade for beskyttelsen af juridisk rddgivning, ma
derfor 1 princippet holdes adskilt fra de fernavnte principper, som ligger til
grund for forordningen. I modsat fald ma den begerende part i det mindste
godtgere, at anvendelsen af de navnte principper 1 betragtning af de serlige
omstendigheder 1 sagen har en sd patrengende karakter, at behovet for en
beskyttelse af det omtvistede dokument ma vige herfor. Dette er imidlertid
ikke tilfeeldet 1 denne sag.

84 Det bemarkes i ovrigt, at selv om det kan tenkes, at den pageldende
institution selv er opmarksom pa en [mere] tungtvejende offentlig interesse,
der vil kunne begrunde udbredelsen af et saidant dokument, pahviler det den
begarende part, som ensker at padberabe sig denne interesse, at geore dette
galdende 1 sin begaering og opfordre institutionen til at tage stilling hertil.

85 Da Rédet saledes ikke har anlagt et urigtigt sken ved at antage, at den [mere]
tungtvejende offentlige interesse, som foreld ifelge sagsogeren, ikke kunne
begrunde udbredelsen af den pagaeldende juridiske udtalelse, kan Rédet ikke
1 den foreliggende sag kritiseres for, at det ikke undersogte muligheden for
eventuelle andre [mere] tungtvejende offentlige interesser.«

Som folge heraf frifandt Retten Rédet for sagsegerens péstande, for sd vidt de
vedrorte afslaget pa aktindsigt i den padgaldende juridiske udtalelse.
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Retsforhandlinger ved Domstolen og parternes pastande

I appelskrifterne har Kongeriget Sverige og Maurizio Turco nedlagt pastand om
ophavelse af den appellerede dom, for sd vidt Turco derved nagtes aktindsigt i
den pigeldende juridiske udtalelse. Kongeriget Sverige har endvidere opfordret
Domstolen til selv at treffe afgerelse 1 sagen og at annullere den anfaegtede
beslutning. Derimod har Turco nedlagt péstand om, at sagen om nedvendigt
hjemvises til Retten med henblik pd fornyet afgorelse.

Ved kendelse afsagt af Domstolens prasident den 19. april 2005 er de to appeller
blevet forenet med henblik pa den skriftlige og mundtlige forhandling samt
dommen.

Ved kendelse afsagt af Domstolens prasident den 5. oktober 2005 er Kongeriget
Nederlandene givet tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for appellanternes
pastande.

Kongeriget Danmark, Kongeriget Nederlandene og Republikken Finland har
nedlagt pastand om, at der gives appellanterne medhold i appellerne.

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, Radet og Kommissionen
har nedlagt pastand om frifindelse.

Appellerne

Der er gjort fem anbringender geldende i appellerne, hvoraf de tre forste vedrerer
de samme tre led af det eneste anbringende, som Turco gjorde gaeldende i forste
instans.

For det forste har Turco, med stotte fra Kongeriget Nederlandene, gjort gaeldende,
at Retten har begdet en fejl ved fortolkningen af artikel 4, stk. 2, andet led, i
forordning nr. 1049/2001, da den med urette har antaget, at juridiske udtalelser
vedrerende lovforslag kan vere omfattet af bestemmelsens anvendelsesomride,
selv om kun forordningens artikel 4, stk. 3, kan anvendes pa sadanne udtalelser.

For det andet har Kongeriget Sverige og Turco gjort geldende, med stotte fra
Kongeriget Nederlandene og Republikken Finland, at Retten har foretaget en
fejlagtig anvendelse af artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001 ved
at fastsla, at juridiske udtalelser fra Rédets Juridiske Tjeneste vedrerende
lovforslag efter selve deres karakter er omfattet af denne undtagelsesbestemmelse.

For det tredje har Turco gjort geeldende, med stotte fra Kongeriget Nederlandene
og Republikken Finland, at Retten har foretaget en fejlagtig fortolkning og
anvendelse af det hensyn til en mere tungtvejende offentlig interesse, som ifolge
artikel 4, stk.2, 1 forordning nr. 1049/2001 kan begrunde udbredelse af et
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dokument, som ellers i princippet er omfattet af den undtagelse af hensyn til
fortroligheden, som er fastsat 1 samme bestemmelse for juridisk rddgivning.

Til stette for de to sidstnevnte anbringender har Turco péberdbt sig, at
Fellesskabets retsorden er baseret pa retsstatsprincippet, og at den givne
begrundelse er utilstreekkelig.

Indledende bemarkninger

For de anbringender, som er gjort gaeldende til stotte for appellerne, behandles,
skal dels omtales de relevante bestemmelser vedrerende den undersogelse, Radet
er forpligtet til at foretage, nar det anmodes om at give aktindsigt i en udtalelse fra
dets juridiske tjeneste vedrerende en lovgivningsprocedure, dels den begrundelse,
som Rédet er forpligtet til at give for at berettige et eventuelt afslag herpa.

Den undersogelse, som det pdhviler institutionen at foretage

Formalet med forordning nr. 1049/2001 er, som det er angivet i forordningens
fjerde betragtning og artikel 1, at give offentligheden den sterst mulige aktindsigt i
institutionernes dokumenter.

Ifolge sin forste betragtning skal forordningen ses som led i1 den beslutning, som
er kommet til udtryk 1 EU-traktatens artikel 1, stk.2, der blev indfejet ved
Amsterdamtraktaten, om at ivaerksatte en ny fase i processen hen imod en stadig
snavrere union mellem de europaiske folk, hvor beslutningerne treeffes sd abent
som muligt og sé taet pa borgerne som muligt. Som angivet i forordningens anden
betragtning beror offentlighedens ret til aktindsigt i1 institutionernes dokumenter
pa institutionernes demokratiske karakter.

Nér der begeres aktindsigt 1 et dokument fra Rédet, er det forpligtet til at vurdere 1
hvert enkelt tilfelde, om dokumentet er omfattet af de undtagelser fra
offentlighedens adgang til institutionernes dokumenter, som er opregnet 1 artikel 4
1 forordning nr. 1049/2001.

Nér henses til forordningens formél skal disse undtagelser fortolkes og anvendes
strengt (jf. dom af 18.12.2007, sag C-64/05 P, Sverige mod Kommissionen m.fl.,
endnu ikke trykt i Samling af Afgerelser, premis 66).

Hvad angar den undtagelse vedrerende juridisk radgivning (herefter tillige
benaevnt »juridisk udtalelse«), som er fastsat i artikel 4, stk.2, andet led, 1
forordning nr. 1049/2001, ma den undersogelse, som Radet skal foretage, nar det
anmodes om aktindsigt, nedvendigvis foregd i tre etaper svarende til de tre
kriterier, som er fastsat 1 denne bestemmelse.

For det forste skal Réadet sikre sig, at det dokument, som der begares aktindsigt i,
virkelig vedrerer en juridisk udtalelse, og i bekraftende fald afgere, hvilke dele
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deraf, som er berert og dermed kan vere omfattet af denne undtagelses
anvendelsesomrade.

Selv. om et dokument er benzvnt »juridisk udtalelse«, er det nemlig ikke
automatisk omfattet af den beskyttelse af juridiske udtalelser, som er garanteret
ved artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001. Udover at undersoge,
hvorledes dokumentet er benavnt, skal institutionen saledes sikre sig, at det
vitterligt vedrerer en sddan udtalelse.

For det andet skal Radet undersoge, om en udbredelse af dele af det padgaldende
dokument, som er fastsldet at indeholde en juridisk udtalelse, »ville veare til skade
for beskyttelsen« heraf.

I sa henseende bemerkes, at hverken forordning nr. 1049/2001 eller forarbejderne
hertil atklarer rekkevidden af begrebet »beskyttelse« af juridisk rddgivning. Dette
begreb mé derfor fortolkes pa grundlag af det generelle system i den ordning, som
det indgér 1, og dennes formal.

Undtagelsesbestemmelsen vedrerende juridisk radgivning i artikel 4, stk. 2, andet
led, i forordning nr. 1049/2001 ma herved fortolkes saledes, at den har til formal
at beskytte en institutions interesse i at indhente juridiske udtalelser, som er &bne,
objektive og fuldstaendige.

Betingelsen for at kunne péaberabe sig risikoen for en tilsidesattelse af denne
interesse er, at risikoen er rimeligt forudsigelig og ikke rent hypotetisk.

Endelig skal Rédet for det tredje, hvis det finder, at udbredelsen af et dokument
ville vere til skade for beskyttelsen af juridisk rddgivning i1 den forstand, hvori
dette udtryk er angivet i det foregdende, efterprove, om der bestir en mere
tungtvejende offentlig interesse, som kan begrunde en udbredelse af dokumentet
pa trods af, at dette ville vaere til skade for dets mulighed for at indhente abne,
objektive og fuldstendige juridiske udtalelser.

I denne forbindelse péhviler det Rédet at afveje det sarlige hensyn, som skal
beskyttes ved et afslag pa aktindsigt i det pageldende dokument, overfor den
almene interesse 1, at dokumentet gores offentligt tilgeengeligt 1 betragtning af de
fordele, som er forbundet med en sterre abenhed, der er navnt 1 den anden
betragtning til forordning nr. 1049/2001, nemlig at give borgerne bedre mulighed
for at deltage 1 beslutningsprocessen og at sikre forvaltningen en storre legitimitet,
effektivitet og ansvarlighed over for borgerne 1 et demokratisk system.

Disse betragtninger har naturligvis navnlig betydning, nar Radet optraeder som
lovgivende myndighed, sdledes som det fremgar af den sjette betragtning til
forordning nr. 1049/2001, hvorefter adgangen til dokumenter ber udvides netop i
dette tilfelde. Abenhed i denne forbindelse bidrager til en styrkelse af
demokratiet, idet den gor det muligt for borgerne at kontrollere alle de
oplysninger, som udger grundlaget for en lovgivningsakt. Borgernes mulighed for
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at kende grundlaget for lovgivningsforanstaltninger er en betingelse for den
effektive udevelse af deres demokratiske rettigheder.

Endvidere skal fremhaeves, at Rédet ifelge artikel 207, stk. 3, andet afsnit, EF er
forpligtet til at fastlegge, 1 hvilke tilfeelde det skal anses for at optrede som
lovgivende myndighed for at sikre storre aktindsigt i disse tilfeelde. P4 samme
made fremgédr det af artikel 12, stk.2, 1 forordning nr. 1049/2001, at
lovgivningsprocessen har en srlig karakter, idet det heri bestemmes, at
dokumenter, der er udarbejdet eller modtaget som led i procedurer vedrerende
vedtagelse af retsakter, som er bindende i eller for medlemsstaterne, ber geres
direkte tilgaengelige.

Kravet til begrundelsen

Enhver afgorelse, som Rédet treeffer vedrerende de undtagelser, som er opregnet i
artikel 4 1 forordning nr. 1049/2001, skal begrundes.

Hvis Rédet beslutter at afsld en begaring om aktindsigt 1 et dokument, skal det for
det forste give en forklaring pd, hvorledes aktindsigt 1 dokumentet konkret kunne
vare til skade for den interesse, som er beskyttet ved en undtagelse 1 artikel 4 i
forordning nr. 1049/2001, som institutionen paberaber sig, og for det andet skal
det i de tilfelde, som er omhandlet i denne artikels stk. 2 og 3, give en forklaring
hvad angér spergsmalet, om der ikke desto mindre findes en mere tungtvejende
offentlig interesse, som kan begrunde en udbredelse af det pagaldende dokument.

Rédet kan 1 princippet basere sin beslutning herom pa de generelle formodninger,
der gelder for visse kategorier af dokumenter, da sddanne generelle betragtninger
ma antages ogsd at have gyldighed for begaringer om aktindsigt i dokumenter af
tilsvarende karakter. Radet er dog i hvert enkelt tilfaelde forpligtet til at efterprove,
om de generelle betragtninger, der normalt gaelder for en bestemt type
dokumenter, konkret har gyldighed for det dokument, som der begeares aktindsigt
1.

De anbringender, som appellanterne har fremfort til stotte for deres péstande 1
appelsagerne, skal vurderes pa grundlag af disse retlige betragtninger.

Det andet anbringende skal gennemgas forst.
Det andet anbringende

Det andet anbringende bestér af tre led, som alle baseres pd, at Retten har anlagt
en fejlagtig fortolkning af artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001.
Forste led af anbringendet gér ud pa, at Retten har tilsidesat denne bestemmelse
ved ikke at foretage en korrekt efterprovelse af, om Radet havde undersogt det
pageldende dokument tilstreekkeligt indgdende, for det afslog at give aktindsigt
heri. Med det andet led af anbringendet kritiserer appellanterne Retten for, at den
har accepteret en begrundelse for afslaget pa aktindsigt, som var formuleret
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generelt 1 relation til de juridiske udtalelser som helhed, der afgives af Radets
Juridiske Tjeneste vedrerende lovgivningsakter, og ikke konkret vedrerte den
pageldende juridiske udtalelse. Tredje led af appellanternes anbringende er, at
Retten har tilsidesat denne bestemmelse ved at antage, at der generelt er behov for
at bevare fortroligheden af juridiske udtalelser vedrerende lovgivningsspergsmal.

Rédet har gjort geldende, at det forste og andet led af det fremforte anbringende
beror pd en sammenblanding mellem, pd den ene side, princippet om, at hvert
enkelt dokument skal vurderes pa grundlag af sit indhold, og, pa den anden side,
muligheden for at paberabe sig generelle hensyn. Vedrerende anbringendets tredje
led fastholder Radet den opfattelse, det gjorde gaeldende ved Retten, nemlig at der
generelt er behov for at bevare fortroligheden af juridiske udtalelser vedrerende
lovgivningsspergsmal, da en udbredelse af sddanne udtalelser dels vil kunne skabe
tvivl om lovligheden af den pagaeldende lovgivningsakt, dels, safremt juridiske
udtalelser generelt gores offentligt tilgengelige, vil bringe uathangigheden af
Rédets Juridiske Tjeneste 1 fare.

Hvad angar anbringendets forste led ma det konstateres, at den omstendighed, at
Rédet pa den ene side accepterede at give aktindsigt i den pageldende juridiske
udtalelses forste afsnit, men péd den anden side afslog aktindsigt i den evrige del af
udtalelsen under henvisning til hensynet til beskyttelsen af juridisk rddgivning,
gav Retten grundlag for at konkludere, at Rédet faktisk havde vurderet
begaeringen om aktindsigt 1 den pagaeldende juridiske udtalelse pad grundlag af
dennes indhold og dermed 1 hvert fald havde gennemfort den forste fase af den
undersogelse, som er nevnt ovenfor i denne doms premis 37-47. Anbringendets
forste led ma derfor forkastes.

Hvad angar anbringendets andet led bemarkes, at den omstaendighed, at Retten
anerkendte, at Radet tog generelle hensyn 1 betragtning som begrundelse for sit
delvise afslag pa aktindsigt i den pagaldende juridiske udtalelse, ikke i sig selv
kan ugyldiggere Rettens provelse af afslaget, sdledes som det fremgér af denne
doms premis 50.

Det ma dog fastslés, for det forste, at Retten ikke kraevede, at Radet efterprovede,
om de generelle hensyn, som det paberabte sig, faktisk var relevante for den
juridiske udtalelse, hvori der enskedes aktindsigt. For det andet antog Retten
fejlagtigt, som det fremgar af de nedenstdende betragtninger vedrerende
anbringendets tredje led, at der generelt er behov for at bevare fortroligheden af
udtalelser fra Radets Juridiske Tjeneste vedrerende lovgivningsspergsmal.

Ingen af de to argumenter, som Radet fremforte i denne forbindelse, og som
Retten tog til felge i den appellerede doms preemis 78 og 79, stetter Rettens
antagelse pa dette punkt.

Hvad for det forste angar Rédets frygt for, at udbredelsen af en udtalelse fra dets
juridiske tjeneste vedrerende et lovforslag vil kunne skabe tvivl om lovligheden af
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den pageldende lovgivningsakt, bemerkes, at det netop er dbenhed pa dette
punkt, som vil bidrage til at give institutionerne storre legitimitet 1 de europ@iske
borgeres gjne og til at styrke borgernes tillid til institutionerne ved at muliggere en
aben debat af de forskellige synspunkter, som gores gaeldende. Det er saledes
snarere manglen pa information og debat, som kan skabe tvivl hos borgerne, ikke
blot hvad angér lovligheden af en bestemt foranstaltning, men ogsd hvad angéar
beslutningsprocedurens legitimitet som helhed.

I ovrigt ma det antages, at risikoen for, at der opstar tvivl hos de europziske
borgere om lovligheden af en foranstaltning vedtaget af fellesskabslovgiver som
folge af, at Radets Juridiske Tjeneste har afgivet en negativ udtalelse herom, oftest
ikke vil blive realiseret, safremt begrundelsen for foranstaltningen er blevet
uddybet, saledes at det er blevet klarlagt, af hvilke grunde den negative udtalelse
ikke er fulgt.

Det mé derfor fastslds, at en generel og abstrakt paberabelse af risikoen for, at en
udbredelse af juridiske wudtalelser, der er afgivet 1 forbindelse med
lovgivningsprocedurer, kan skabe tvivl om lovgivningsakters lovlighed, ikke
udgor tilstreekkeligt grundlag for at antage, at en udbredelse af sddanne udtalelser
vil vaere til skade for beskyttelsen af juridisk radgivning i den forstand, hvori dette
udtryk er anvendt i artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001, og kan
derfor ikke begrunde et afslag pa udbredelse af sadanne udtalelser.

Hvad for det andet angdr Rédets argument om, at uafhangigheden af dets
juridiske tjeneste vil blive bragt 1 fare, safremt det er muligt at udbrede de
juridiske udtalelser, som denne tjeneste afgiver under lovgivningsprocedurer, ma
det konstateres, at det er denne frygt, som er selve baggrunden for de hensyn, som
tilgodeses af undtagelsen 1 artikel 4, stk. 2, andet led, 1 forordning nr. 1049/2001.
Som det fremgar af denne doms premis 42, har naevnte undtagelse netop til
formal at beskytte en institutions interesse i at indhente juridiske udtalelser, som
er kendetegnet ved abenhed, objektivitet og fuldsteendighed.

Pé dette punkt hviler Radets argumentation — savel for Retten som for Domstolen
— imidlertid alene pd pastande, som ikke er nermere underbygget. Vurderet pa
baggrund af de foregdende betragtninger fremgér der ikke at veere nogen reel og
rimeligt forudsigelig risiko, der ikke er rent hypotetisk, for, at en udbredelse vil
vere til skade for beskyttelsen af denne interesse.

Hvad angér muligheden for, at der udeves pression for at opnd indflydelse pa
indholdet af de udtalelser, som afgives af Radets Juridiske Tjeneste, skal det alene
bemerkes, at selv om ansatte i denne juridiske tjeneste matte blive udsat for
ulovlig pression i dette gjemed, vil det i s& fald vere denne pression og ikke
muligheden for at udbrede de juridiske udtalelser, som vil krenke institutionens
interesse 1 at indhente juridiske udtalelser, der er kendetegnet ved abenhed,
objektivitet og fuldstendighed, og det vil derfor klart pdhvile Radet at treeffe de
nedvendige foranstaltninger til at bringe en sddan pression til opher.
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Hvad angar Kommissionens argument om, at det kunne vare vanskeligt for en
institutions juridiske tjeneste, som forst har afgivet en negativ udtalelse
vedrerende en lovgivningsakt, der er under vedtagelse, efterfolgende at forsvare
retsaktens lovlighed, hvis udtalelsen er blevet offentliggjort, ma det fastslas, at et
sé generelt argument ikke kan begrunde en undtagelse fra det princip om dbenhed,
som er fastsldet 1 forordning nr. 1049/2001.

Ud fra disse betragtninger findes der ikke at foreligge nogen reel og rimeligt
forudsigelig risiko, som ikke er rent hypotetisk, for, at udbredelsen af udtalelser
fra Radets Juridiske Tjeneste, som afgives 1 forbindelse med
lovgivningsprocedurer, vil vere til skade for beskyttelsen af juridisk rddgivning i
den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i artikel 4, stk.2, andet led, 1
forordning nr. 1049/2001.

Under alle omstendigheder ma en sadan risiko, sdfremt en udbredelse kan veare til
skade for beskyttelsen af uathangigheden af Radets Juridiske Tjeneste, afvejes
over for de mere tungtvejende interesser, som ligger til grund for forordning
nr. 1049/2001. Som anfort i denne doms praemis 45-47 mé det anses for en mere
tungtvejende offentlig interesse, at udbredelsen af dokumenter, som indeholder en
udtalelse fra en institutions juridiske tjeneste vedrerende juridiske spergsmal, der
er opstdet i1 forbindelse med dreftelsen af lovgivningsinitiativer, kan oge
lovgivningsprocedurens gennemskuelighed og abenhed og styrke de europaiske
borgeres demokratiske ret til at kontrollere de oplysninger, som har dannet
grundlag for en lovgivningsakt, sdledes som det er angivet 1 forordningens anden
og sjette betragtning.

Det fremgér af de navnte betragtninger, at der ifelge forordning nr. 1049/2001
principielt ma antages at besta en forpligtelse til at give aktindsigt i de udtalelser,
som Radets Juridiske Tjeneste afgiver i forbindelse med en lovgivningsprocedure.

Denne konstatering er dog ikke til hinder for, at der kan gives afslag pa aktindsigt
1 en bestemt juridisk udtalelse, der er afgivet under en lovgivningsprocedure, men
som er serlig folsom eller har serlig omfattende virkninger, der rekker ud over
rammerne for den pagaeldende lovgivningsprocedure, under henvisning til
hensynet til beskyttelsen af juridisk radgivning/juridiske udtalelser. Den
pageldende institution er 1 s& fald forpligtet til at give en detaljeret begrundelse
for afslaget.

I den forbindelse bemarkes endvidere, at en undtagelse, saledes som det
bestemmes 1 artikel 4, stk. 7, 1 forordning nr. 1049/2001, kun kan anvendes i den
periode, hvorunder beskyttelsen er begrundet i dokumentets indhold.

Under hensyn til disse betragtninger som helhed fremgar det, at Retten fejlagtigt
har antaget i den appellerede doms praemis 77-80, at den anfagtede beslutning
kunne anses for at vare lovligt begrundet og berettiget ud fra et generelt behov for
at bevare fortroligheden af juridisk radgivning vedrerende lovgivningsspergsmal.
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Heraf folger, at anbringendets andet og tredje led er velbegrundet. Den
appellerede dom ma derfor ophaves, for sd vidt den vedrerer afslaget pd
aktindsigt 1 den pageldende juridiske udtalelse, og for s& vidt Turco og Radet
derved tilpligtes at betale hver halvdelen af omkostningerne i sagen.

Tredje anbringende

Det fremgéar af betragtningerne vedrerende det andet anbringende, at ogsa det
tredje anbringende er velbegrundet, hvilket ligeledes gor det berettiget at ophaeve
den appellerede dom, for sa vidt den vedrerer afslaget pa aktindsigt i den
pageldende juridiske udtalelse, og for s& vidt Turco og Radet derved tilpligtes at
betale hver halvdelen af omkostningerne i sagen.

Som det er fastsldet i denne doms praemis 44-47 samt 67, har Retten anlagt en
fejlagtig fortolkning af artikel 4, stk. 2, 1 forordning nr. 1049/2001 ved at antage,
at den mere tungtvejende offentlige interesse, som kan begrunde udbredelse af et
dokument, som udgangspunkt skal holdes adskilt fra de principper, som ligger til
grund for forordningen.

De principper, som ligger til grund for en retsakt, er naturligvis dem, som
bestemmelserne i den pagaldende retsakt skal anvendes pa grundlag af.

Farste, fjerde og femte anbringende

Da det andet anbringendes andet og tredje led samt det tredje anbringende er taget
til folge og begrunder en ophavelse af den appellerede dom, for sd vidt den
vedrerer afslaget pd aktindsigt 1 den pagaeldende juridiske udtalelse og indeholder
en afgerelse om de omkostninger i sagen, som Turco og Rédet skal betale, er det
unedvendigt at gennemga det forste, fjerde og femte anbringende, som Turco har
fremfort til stotte for sin appel, da disse anbringender ikke kan medfere, at
dommen ophaves 1 videre omfang.

Virkningerne af den delvise ophavelse af den appellerede dom

Ifolge artikel 61, stk. 1, i Domstolens statut kan Domstolen, safremt den ophaver
den af Retten trufne afgorelse, selv traeffe endelig afgerelse, hvis sagen er moden
til pakendelse. Dette er tilfeeldet 1 denne sag.

Den anfaegtede beslutning er vedtaget pa grundlag af en fejlagtig antagelse om,
dels at der er et generelt behov for at bevare fortroligheden af juridiske udtalelser
afgivet 1 forbindelse med lovgivningsprocedurer, og at dette behov er beskyttet
ved artikel 4, stk. 2, andet led, i1 forordning nr. 1049/2001, dels at de principper,
som ligger til grund for denne forordning, ikke kan antages at udgere en »mere
tungtvejende offentlig interesse« 1 den forstand, hvori dette udtryk er anvendt 1
forordningens artikel 4, stk. 2.
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Det fremgar af denne doms preemis 40-47, 56-68 samt preemis 74 og 75, at der ma
gives Turco medhold i de anbringender, som han har fremfort i forste instans, og
hvorefter Rddet med urette har antaget, dels at der er et generelt behov for at
bevare fortroligheden af udtalelser fra dets juridiske tjeneste afgivet 1 forbindelse
med lovgivningsprocedurer, og at dette behov er beskyttet ved artikel 4, stk. 2,
andet led, 1 forordning nr. 1049/2001, dels at Radet ikke har foretaget en lovlig
efterprovelse af, om der 1 denne sag er en mere tungtvejende offentlig interesse i
udbredelsen af det pdgaeldende dokument.

Den anfagtede beslutning ma derfor annulleres.

Sagsomkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 122, stk. 1, treeffer Domstolen afgerelse om
sagens omkostninger, sdfremt der gives appellanten medhold, og Domstolen selv
endeligt afger sagen. Procesreglementets artikel 69, som ifelge artikel 118 finder
anvendelse 1 appelsager for Domstolen, bestemmer 1 stk. 2, at det palegges den
tabende part at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom.
Ifolge artikel 69, stk. 4, forste afsnit, baerer medlemsstater og institutioner, der er
indtrddt i en sag, deres egne omkostninger.

Da appellerne er taget til folge, bor Rédet i overensstemmelse med Kongeriget
Sveriges og Turcos pastande palegges at betale de omkostninger, de har afholdt i
forbindelse med appelsagerne.

Rédet og de ovrige procesdeltagere i appelsagerne barer deres egne omkostninger
1 forbindelse hermed.

Da Domstolen endvidere har givet Turco medhold 1 sagen ved Retten, ber Radet i
overensstemmelse med Turcos pdstande under denne sag ogsa palaegges at betale
de omkostninger, som Turco har aftholdt under sagen 1 forste instans.

Rédet barer sine egne omkostninger under sagen 1 forste instans.

Pé grundlag af disse premisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):

1) Dommen afsagt af De Europeiske Fallesskabers Ret den 23. november
2004 i sag T-84/03, Turco mod Radet, ophaves, for sa vidt den vedrarer
beslutningen truffet af Radet for Den Europaiske Union den 19.
december 2002 om at give Maurizio Turco afslag pa aktindsigt i
udtalelse nr.9077/02 fra Radets Juridiske Tjeneste vedrgrende et
forslag til Radets direktiv om fastseettelse af minimumsstandarder for
modtagelse af asylansggere i medlemsstaterne, og for sa vidt Turco og
Radet ved dommen palegges at betale hver halvdelen af
omkostningerne i sagen.

I-19



2)

3)

4)

5)

DOM AF 1.7.2008 — FORENEDE SAGER C-39/05 P OG C-52/05 P

Radet for Den Europaiske Unions beslutning af 19. december 2002 om
at give Turco afslag pa aktindsigt i udtalelse nr.9077/02 fra Radets
Juridiske Tjeneste annulleres.

Radet for Den Europziske Union betaler de omkostninger, som er
afholdt af Kongeriget Sverige under appelsagen, tillige med de
omkostninger, som er afholdt af Turco dels under appelsagen, dels
under sagen, hvori De Europeiske Feellesskabers Ret i Farste Instans
har afsagt neevnte dom.

Kongeriget Danmark, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland,
Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, Radet for Den
Europeiske Union og Kommissionen for De Europaiske Feallesskaber
baerer deres egne omkostninger i appelsagerne.

Radet for Den Europaiske Union berer sine egne omkostninger under
sagen i farste instans.

Underskrifter
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