FOLKETINGET

Europaudvalget
EU-konsulenten

Til: Udvalgets medlemmer og stedfortraedere
Dato: 4. juli 2008

EF-Domstolen abner op for aktindsigt i EU-instituti onernes juridiske
radgivning

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 r&dgivning af EU-institutionernes egne tjenestegrene.

Dommen er navnlig interessant, fordi den vedrgrer 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 pagaeldende forslag er
korrekt, om forslaget strider mod anden EU-lovgivning, retspraksis eller
internationale regler, samt om forslagets tekst sprogligt er deekkende 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 radgive 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 tjeneste, 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 Radet.
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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 enten at afvige fra radgivningen fra dens
juridiske tjeneste.

Dette er ogsa en del af forklaringen pa, at EU-institutionernes juridiske
tjenester gennemgaende har veeret 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.

Afgerelsen er ogsa interessant, fordi den kommer pd et tidspunkt, hvor
forhandlingerne om en revision af forordningen netop skal til at g& i gang®.

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 vedrarende 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 medfer af forordning nr. 1049/2001.
Maurizio Turco anlagde sag ved Retten i Fgrste 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 indleeg 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, R&dets 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 raekke 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 ”

| begrundelsen for forordningens undtagelse af juridisk radgivning fra
aktindsigt anfares det, at:

"[...]Institutionerne bar have mulighed for at beskytte deres interne
konsultationer og dreftelser, 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 sdledes, at juridiske udtalelser generelt ber falde uden for
offentligheden ret til aktindsigt.

Domstolens praemisser

Domstolen indleder med at fastsld, at formalet med forordning nr. 1049/2001
er at give offentligheden starst mulig aktindsigt i EU-institutionernes
dokumenter”.

Dernaest fastslar 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 foreg& i tre etaper®:

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

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

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

Domstolen tilfgjer, 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 offentliggarelse af dokumentet’

Domstolen anfagrer videre, at:

"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 bgr udvides netop i dette tilfaelde . Abenhed i denne
forbindelse bidrager til en styrkelse af demokratiet , idet den ggr 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 gares
direkte tilgeengelige.

Radet 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 Praemis 46.
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Herom anfagrer Domstolen, at:

" [...] det netop er dbenhed pa 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 aben debat
af de forskellige synspunkter, som gares geeldende. Det er sdledes
snarere manglen pa information og debat, som kan skabe tvivl hos
borgerne, ikke blot hvad angar lovligheden af en bestemt foranstaltning,
men ogs& hvad angar beslutningsprocedurens legitimitet som helhed.”

Pa den baggrund fastslar Domstolen, at:

"[...] en generel og abstrakt paberdbelse af risikoen  for, at en
udbredelse af juridiske udtalelser, der er afgivet i forbindelse med
lovgivningsprocedurer, kan skabe tvivl om lovgivningsakters

lovlighed , ikke udger tilstreekkeligt grundlag for at antage, at en
udbredelse af sddanne 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 p& udbredelse af sddanne udtalelser” *°

Domstolen anvendte et tilsvarende raesonnement pa Kommissionens
argument om, at det kunne vaere vanskeligt for en institutions juridiske
tjeneste, som fgrst har afgivet en negativ udtalelse vedrgrende en
lovgivningsakt, der er under vedtagelse, efterfalgende at forsvare retsaktens
lovlighed, hvis udtalelsen er blevet offentliggjort. Domstolen udtalte hertil, at et
sa generelt argument ikke kan begrunde en undtagelse fra forordningens
abenhedsprincip™.

Domstolen endte saledes med at konkludere, at:

"[...] der ifelge 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 lovgivningsprocedure”.*?

Domstolen fastslar dog, at dette ikke forhindrer, at der kan gives afslag pa
aktindsigt i konkrete tilfeelde , nar en juridisk udtalelse er szerlig falsom eller
har seerlig omfattende virkninger, der reekker ud overra ~ mmerne for den

9 Praemis 59.
10 Preemis 61.
11 Preemis 65.
12 Preemis 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 bekraefter,
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.

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

forbindelse med lovgivningsforslag er sdledes ikke omfattet af aktindsigt.

Dommen vedleegges.

Med venlig hilsen

Thomas Fich
(TIf. 3611)
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CBhIHA EBPOTTEMCKWTE ORI HOCTH EUROPOS BENDRLU TEISINGUMO TEISMAS
IRIBUNAL DEJUSTICIA DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS AZ EUROPAI KOZOSSEGEK BIROSAGA
SOUDNI DVUR EVROPSKYCH SPOLECENSTVI IL-QORTI TAL-GUSTIZZJA TAL-KOMUNITAJIET EWROPE]
~ PEERCREERERELLESSCARERSDONGTON. HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN
GERICHTSHOF DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN TRYBUNAL SPRAWIEDLIWOSCI WSPOLNOT EUROPEISKICH
EUROOPA UHENDUSTE KOHUS - I B
TRIBUNAL DE JUSTICA DAS COMUNIDADES EUROPEIAS

AIKAXTHPIO TON EYPQITATKON KOINOTHTON ) g "
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN COMMUNITIES CURTEA DEJGSTEHE A COMUNITATILOR EURQPERE
SUDNY DVOR EUROPSKYCH SPOLOCENSTIEV

COUR DE JUSTICE DES COMMUNAUTES EUROPEENNES :
CUIRT BHREITHIUNAIS NA gCOMIPHOBAL EORPACH SODISCE EVROPSKIH SKUPNOSTI
CORTE DI GIUSTIZIA DELLE COMUNITA ELUROPEE LUXEMBOURG EUROOPAN YHTEISOJEN TUOMIOQISTUIN
EIROPAS KOPIENU TIESA EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS DOMSTOL

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
1. juli 2008+

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

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

angaende to appeller i henhold til artikel 56 i Btolens statut, iveerksat
henholdsvis den 31. januar og 4. februar 2005,

Kongeriget Sverigeved K. Wistrand og A. Falk, som befuldmaegtigedsg heed
valgt adresse i Luxembourg,

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

appellanter,
stattet af:

Kongeriget Nederlandeneved H.G. Sevenster, C.M. Wissels og M. de Grave,
som befuldmaegtigede,

intervenient i appelsagen,
de @vrige parter i appelsagen:

Radet for Den Europeeiske Unionved J.-C. Piris, M. Bauer og B. Driessen, som
befuldmaegtigede,

sagsg@gt i farste instans,
Kongeriget Danmark ved B. Weis Fogh, som befuldmeegtiget, og med valgt

adresse i Luxembourg,

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

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirlandved V. Jackson, S.
Nwaokolo og T. Harris, som befuldmaegtigede, bistdidtarrister J. Stratford, og
med valgt adresse i Luxembourg,

Kommissionen for De Europeeiske Feellesskabered M. Petite, C. Docksey og
P. Aalto, som befuldmaegtigede, og med valgt adriesseembourg,

intervenienter i fgrste instans,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af praesidenten, V. Skouris, afdelingstordene P. Jann, C. W.A.
Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts, A. Tizzano, @&sfis og U. L6hmus, samt
dommerne K. Schiemann (refererende dommer), A. Baghet, M. lles, J.
Malenovsky og J. Kleka,

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

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

og efter at generaladvokaten har fremsat forslagfgigrelse den 29. november
2007,

afsagt falgende
Dom

| appelskrifterne har Kongeriget Sverige (sag 8%) og Maurizio Turco (sag
C-52/05 P) nedlagt pastand om opheevelse af domfisagtaaf De Europeeiske
Feellesskabers Ret i Fgrste Instans den 23. noveP@lodr i sag T-84/03, Turco
mod Radet (Sml. Il, s. 4061, herefter »den appedierdom«), for sa vidt Retten
herved frifandt Radet for Den Europeeiske Union fturcos pastand om
annullation af Radets beslutning af 19. decemb®8g 20n afslag pa aktindsigt i en
udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste vedrgrentieslag til Radets direktiv om
fastseettelse af minimumstandarder for modtagelse aallansggere i
medlemsstaterne (herefter »den anfeegtede beslujniKgngeriget Sverige har
endvidere nedlagt pastand om, at Domstolen selffetraafgerelse i sagen og
annullerer den anfaegtede beslutning.
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Appellantens anbringender gar ud pa, at Domstakeffar afggrelse vedrgrende
reekkevidden og anvendelsen af den undtagelse fpdigielsen til at udbrede

dokumenter, som geelder, nar dette vil veere til skad beskyttelsen af juridisk

radgivning, hvilken undtagelse er indeholdt i aatik, stk. 2, andet led, i Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2@0 30. maj 2001 om

aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Komiotises dokumenter (EFT
L 145, s. 43).

Retsforskrifter

Ifalge artikel 255 EF har alle unionsborgere rétaktindsigt i dokumenter fra
Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen for Deopizaiske Faellesskaber
efter de principper og pa de betingelser, der dees af Radet af hensyn til
offentlige eller private interesser.

Forordning nr. 1049/2001 blev vedtaget af Radegrpadlag af artikel 255, stk. 1,
EF.

Forordningens betragtning 1-4, 6 og 11 lyder s&@ede

»1) | traktaten om Den Europeeiske Union fastsldscippet om abenhed i
artikel 1, stk. 2, hvori det hedder, at traktatelyar en ny fase i processen
hen imod en stadig snaevrere union mellem de eus&padblk, hvor
beslutningerne treeffes s& abent som muligt og $3pfeborgerne som
muligt.

2) Abenheden giver borgerne bedre mulighed for atltade i
beslutningsprocessen og sikrer forvaltningen enrestdegitimitet [og]
effektivitet og g@r den mere ansvarlig over fordene i et demokratisk
system. Abenhed bidrager til at styrke princippesmedemokrati og respekt
for de grundleeggende frinedsrettigheder som fastsaitikel 6 i EU-
traktaten og i Den Europaeiske Unions Charter omndjeaggende
rettigheder.

3) | konklusionerne fra de Europaeiske Rad i Birrhimm, Edinburgh og
Kgbenhavn understreges det, at det er ngdvendijkrat starre abenhed i
det arbejde, der udfgres af Unionens institutiohded denne forordning
konsolideres de initiativer, institutionerne alldechar taget med henblik pa
at gge gennemsigtigheden i beslutningsprocessen.

4)  Formalet med naerveerende forordning er at gitterrdil aktindsigt starst
mulig virkning og at fastsesette de generelle pripeip herfor og
begreensninger heri i overensstemmelse med EF+eaktaartikel 255,
stk. 2.

[..]
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6) Adgangen til dokumenter bgr udvides i de tilfeelthvor institutionerne
optreeder som lovgivende myndighed, herunder i Henhid delegeret
kompetence, uden at hensynet til institutionerrfekive beslutningsproces
dog ma tilsidesaettes. Der bar i videst muligt orgfgives direkte adgang til
sadanne dokumenter.

[..]

11) Som udgangspunkt bgr alle institutionernes dwter veere offentligt
tilgeengelige. Visse offentlige og private interesd®r dog beskyttes
gennem undtagelser. Institutionerne bgr have medigbr at beskytte deres
interne konsultationer og draftelser, nar det etveadigt for at saette dem i
stand til at udfgre deres opgaver. [...]«

Artikel 1, litra a), i forordning nr. 1049/2001, eoifglge overskriften vedrgrer

»[flormal«, bestemmer, at forordningens formal emfastleegge de principper,

betingelser og begraensninger af hensyn til offgattig private interesser, der skal
geelde for retten til aktindsigt i Europa-Parlament®adets og Kommissionens
dokumenter (herefter »institutionerne«) som fastleegl EF-traktatens artikel 255
med henblik pa at sikre den videst mulige aktindisitpkumenter«.

Forordningens artikel 2, som ifglge overskriftertnager »[p]ersoner, der har ret
til aktindsigt, og anvendelsesomrade«, bestemnteenhver unionsborger og

enhver fysisk eller juridisk person, der har bop#elr hjemsted i en medlemsstat,
har ret til aktindsigt i institutionernes dokumentemed forbehold af de

principper, betingelser og begraensninger, derstsdai denne forordning«.

Artikel 4 i forordning nr.1049/2001, som ifglge eyskriften vedrgrer
»[u]ndtagelser«, bestemmer:

»[...]

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

[...]
—  retslige procedurer og juridisk radgivning

[..]

medmindre der er en mere tungtvejende offentliggredse i udbredelsen af
dokumentet.

3. Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, efeudarbejdet af en institution
til internt brug eller modtaget af en institutiasg som vedrgrer en sag, hvori der
endnu ikke er truffet afggrelse af institutionemisrdokumentets udbredelse ville

|- 4
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veere til alvorlig skade for institutionens beslatysproces, medmindre der er en
mere tungtvejende offentlig interesse i udbredafgibkumentet.

Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der deholder
meningstilkendegivelser til internt brug som leddigftelser og indledende
konsultationer inden for den pageeldende institutselv efter at der er truffet
afgagrelse, hvis dokumentets udbredelse ville vadrealvorlig skade for
institutionens beslutningsproces, medmindre denamere tungtvejende offentlig
interesse i udbredelse af dokumentet.

[..]

6. Hvis kun dele af det gnskede dokument er ontfaften undtagelse, skal den
resterende del af dokumentet udleveres.

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

Artikel 12, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001 bestmer, at dokumenter, der er
udarbejdet eller modtaget som led i procedurerarenide vedtagelse af retsakter,
som er bindende i eller for medlemsstaterne, bat fodbehold af forordningens
artikel 4 og 9 ggres direkte tilgeengelige.

Faktiske omsteendigheder og tvistens baggrund

Den 22. oktober 2002 anmodede Turco Radet om aligind dokumenter, som
figurerede pa dagsordenen for Radets mgde vedmremetlige og indre
anliggender« den 14. og 15. oktober 2002 i LuxemdpdBlandt disse dokumenter
fandtes en udtalelse fra Radets Juridiske Tjenextesrende et forslag til Radets
direktiv om fastseettelse af minimumstandarder fodtagelse af asylansggere i
medlemsstaterne. Udtalelsen var betegnet som dokumed077/02.

Den 5. november 2002 afslog Radet at give Turcta@kigt i denne udtalelse
under henvisning til artikel 4, stk.2, i forordginnr. 1049/2001. Afslaget
indeholdt falgende begrundelse:

»Dokument [nr.] 9077/02 er en udtalelse fra Radat&liske Tjeneste vedragrende
et forslag til Radets direktiv om fastseettelse aihimumsstandarder for
modtagelse af asylansggere i medlemsstaterne.

Pa grund af dets indhold vil udbredelsen af detteuchent kunne veere til skade
for beskyttelsen af Radets interne juridiske udkeleifalge artikel 4, stk. 2, [i

forordning nr. 1049/2001]. Sa leenge der ikke fogdir en szerlig grund, som
indicerer, at der er knyttet en mere tungtvejenifientdig interesse i udbredelsen
af dokumentet, er det Generalsekretariatets opfattefter en afvejning af
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interesserne, at interessen i en beskyttelse aefiatjuridiske udtalelser bgr have
forrang for offentlighedens interesse, hvorfor Hat besluttet at give afslag pa
aktindsigt i dokumentet i medfgr af forordningengikel 4, stk.2. Denne
undtagelse omfatter hele dokumentets indhold. Deteefor ikke muligt at give
delvis aktindsigt i dokumentet i medfar af foronagens artikel 4, stk. 6.«

Den 22. november 2002 genfremsatte Turco begeerimyemnfor Radet og
anmodede det om at tage sin opfattelse op til &troyervejelse, hvorved Turco
gjorde geeldende, at Radet havde foretaget engidgtiendelse af undtagelserne i
artikel 4, stk.2 og 3, i forordning nr. 1049/200&drgrende offentlighedens
aktindsigt i institutionernes dokumenter, og at detmokratiske princip og
princippet om borgernes deltagelse i lovgivningspesen udgjorde en mere
tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen |a&. Wen pagaeldende juridiske
udtalelse.

Ved den anfeegtede beslutning accepterede Radeprat dgt farste afsnit i
udtalelsen offentligt tilgeengeligt, hvori det anggy at udtalelsen indeholder rad
fra Radets Juridiske Tjeneste angdende Faellesskiatepetence pa omradet for
tredjelandsstatsborgeres adgang til arbejdsmarkedetigt afslog Radet dog at
tage sin opfattelse op til fornyet vurdering. Soegtundelse for at fastholde
afslaget angav det i det veesentlige, for det feastedtalelser fra dets juridiske
tieneste bgar sikres en seerlig beskyttelse, da derwat vigtigt middel for Radet til
at skaffe sig vished for, at dets retsakter errfelige med feellesskabsretten, og til
at fremme drgftelsen af de pageeldende juridiskegspmil. For det andet kunne
en udbredelse heraf skabe usikkerhed om lovlighaflde lovgivningsakter, som
vedtages efter afgivelsen sddanne udtalelser agedebringe retssikkerheden og
stabiliteten i Feellesskabets retsorden i fare. Haagar den mere tungtvejende
offentlige interesse, som Turco havde paberabsifgrte Radet falgende:

»Radet finder ikke, at der foreligger en mere tuaginde offentlig interesse, blot
fordi udbredelsen af disse dokumenter — som indielnoén udtalelse fra Den
Juridiske Tjeneste vedrgrende de juridiske spgriysiad er opstaet i forbindelse
med debatten om lovgivningsinitiativer — vil tilgege en almen interesse i en
forggelse af gennemskueligheden af og abenhedenrirmmbnstitutionens
beslutningsproces. Dette hensyn vil nemlig kunneegmeeldende over for alle
Den Juridiske Tjenestes skriftlige tilkendegivelgdler tilsvarende dokumenter,
hvilket vil gare det praktisk talt umuligt for R&dat nzegte aktindsigt i Den
Juridiske Tjenestes udtalelser i medfgr af forardmr. 1049/2001. Efter Radets
opfattelse ma et sadant resultat klart veere i middsted lovgivers gnske, som
dette er kommet til udtryk i artikel 4, stk. 2,arérdning nr. 1049/2001, da det vil
fratage bestemmelsen enhver effektiv virkning.«
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Retsforhandlinger ved Retten og den appellerede dom

Ved steevning indleveret til Rettens Justitskonten @8. februar 2003 anlagde
Maurizio Turco sag ved Retten med pastand om aatindl af den anfeegtede
beslutning. Til stgtte for sin pastand gjorde hagldgnde, at afslaget pa aktindsigt
i den pageeldende juridiske udtalelse var i stridl reikel 4, stk. 2, i forordning
nr. 1049/2001, hvilket anbringende var opdelt iléxk

For det fgrste gjorde Turco principalt geeldendegeat var begaet en fejl hvad
angar retsgrundlaget for den anfeegtede beslutmiagjuridiske udtalelser, der
udarbejdes som led i behandlingen af lovforslatgrdfans opfattelse henhgrer
under undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordnimg 1049/2001 og ikke under
undtagelsen i forordningens artikel 4, stk. 2, $@m omfatter juridiske udtalelser,
der er udarbejdet inden for rammerne af retsligeguiurer.

Retten godtog imidlertid ikke Turcos fortolkningemfastslog, at den strider mod
ordlyden af artikel 4, stk. 2, som ikke indeholéarsadan begreensning, og at den
ville medfare, at angivelsen af juridisk radgivningandt undtagelserne i
forordning nr. 1049/2001 ville miste enhver effgkti virkning, da
feellesskabslovgiver med denne bestemmelse har teaskadfgre en undtagelse
vedrgrende juridisk radgivning, som er forskellig fundtagelsen vedrgrende
retslige procedurer. De udtalelser, som udarbegdeRadets Juridiske Tjeneste
inden for rammerne af retslige procedurer, vagégRetten i forvejen omfattet af
undtagelsen om beskyttelse af retslige procedtfter Rettens opfattelse kunne
Radet derfor med rette henvise til undtagelsenaredide juridisk radgivning i
artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 121 ved afggrelsen af, om der
burde gives sagsggeren aktindsigt i den pageelderidiske udtalelse.

For det andet gjorde Turco subsidieert geeldendarti&el 4, stk. 2, var fejlagtigt
anvendt, da Radet med urette havde antaget, aftdieiser, som afgives af dets
juridiske tjeneste, efter selve deres karakterknav pa den beskyttelse, som er
garanteret ved denne bestemmelse. Efter Turcosteiptaburde Radet endvidere
ikke basere sine afggrelser pa generelle formoénjimgen var alene berettiget til
at traeffe afggrelse om anvendelse af den pagaeldentiagelse fra sag til sag pa
grundlag af en konkret undersggelse af hver enlettisk udtalelse, hvori der
gnskes aktindsigt. Turco bestred endvidere, atvaeret relevant behov for
beskyttelse af den pageeldende juridiske udtaleddéedes som Radet havde
haevdet i den anfaegtede beslutning.

Herom fastslog Retten, at en offentligggrelse afaletser som den i sagen
omhandlede juridiske udtalelse dels vil kunne rejgel om lovligheden af de
lovgivningsakter, som udtalelserne vedrgrer, deld %unne bringe
uafheengigheden af udtalelser fra Radets Juridigee$te i fare, hvorfor Radet
ikke havde begaet noget fejlskgn ved at antagégerabestod en offentlig interesse
i at beskytte juridiske udtalelser som den i sagmhandlede. Retten fremhaevede
endvidere, at det fremgik af begrundelsen for édtise afslag pa aktindsigt i den
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pagaeldende juridiske udtalelse og beslutningen tagiva aktindsigt i udtalelsens
farste afsnit, at Radet havde undersggt udtaleiseih®ld. Herom udtalte Retten
falgende i den appellerede doms praemis 69-80:

»69

70

71

72

73

Herom bemezerkes, at den pageeldende institutidiorgligtet til i hvert
enkelt tilfeelde at vurdere, om de dokumenter, hderignskes aktindsigt, er
omfattet af de undtagelser, der er opregnet i €émomg nr. 1049/2001 (jf.
analogt, hvad angéar afggrelse 94/90, Domstolens @dni1.1.2000,
forenede sager C-174/98 P og C-189/98 P, Neder@ndg Van der Wal
mod Kommissionen, Sml. I, s. 1, preemis 24).

| den foreliggende sag ma det konstateres, tabrdbandlede dokument er
en udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste vedderen forslag til Radets
direktiv om fastseettelse af minimumsstandarder fapdtagelse af
asylansggere i medlemsstaterne.

Den omsteendighed, at det pageeldende dokumerkahakter af juridisk

radgivning, kan imidlertid ikke i sig selv begrundevendelsen af den
paberabte undtagelse. Som tidligere anfart skateamindtagelse fra retten
til aktindsigt i de dokumenter fra institutionernepm er omfattet af
forordning nr. 1049/2001, fortolkes og anvendesrsit (jf. i denne retning
Rettens dom af 13.9.2000, sag T-20/99, Denkavit eNadd mod

Kommissionen, Sml. Il, s. 3011, preemis 45).

Det tilkommer derfor Retten at efterprgve, ondé&a den foreliggende sag
har gjort sig skyldig i et urigtigt sken, da dett@y) at udbredelsen af den
pagaeldende juridiske udtalelse ville vaere til skimteden beskyttelse, der
kan gives et dokument af denne art, og derfor atteebbestemmelsen i
artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 102801.

Som begrundelse for sit afslag pa at give flkiihdsigt i den pageeldende
juridiske udtalelse har Radet i den anfeegtede trésstui det vaesentlige
anfart, at udtalelser fra dets Juridiske Tjenedtgau et vigtigt instrument for
Radet til at sikre sig, at dets retsakter er foigremed faellesskabsretten, og
til at fremme en droftelse af de pagaeldende retigigekter. Det anfarer
endvidere, at en udbredelse kunne skabe usikkerhed hensyn til
lovligheden af de lovgivningsakter, som vedtagésreffgivelsen af sddanne
udtalelser. Radet henviser endvidere til forslagiét afggrelse fra
generaladvokat Jacobs i sagen Spanien mod Radetds350/92, hvori
Domstolen afsagde dom den 13.7.1995, Sml. |, SJiti&endelsen i sagen
Carlsen m.fl. mod Radet [afsagt af Rettens preesiden 3.3.1998, sag T-
610/97 R, Sml. Il, s. 485], og til dommen i sagemghone m.fl. mod Radet
[afsagt af Retten den 8.11.2000, sag T-44/97, &eis. I-A, s. 223 og I,
s. 1023].
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Denne begrundelse vedrgrende det anfarte bfdrobeskyttelse angar
tilsyneladende alle Radets juridiske udtalelserrgezhde lovgivningsakter
og ikke specielt den juridiske udtalelse, som ehandllet her i sagen. Den
generelle udformning af Radets begrundelse er értidl berettiget i
betragtning af, at angivelsen af supplerende opigen, herunder en omtale
af indholdet af den pageeldende juridiske udtalelile, gare den paberabte
undtagelse formalslgs.

Desuden fremgar det af den anfaegtede beslutairsglv om Radet i farste
omgang afslog at give sagsggeren aktindsigt i degegtdende juridiske
udtalelse, accepterede det slutteligt at gore alatialelsens indledende
afsnit offentligt tilgeengeligt. | det indledendesait angives det, at den
pageeldende udtalelse indeholder radgivningen fde®Raluridiske Tjeneste
vedrgrende spgrgsmalet om Feellesskabets kompetenc# vidt angar
adgangen til arbejdsmarkedet for statsborgeredjdiande.

Anbringendet om, at Radet ikke undersggte ir#ohf den pagaeldende
juridiske udtalelse, da det tog stilling til den twmetede begasering om
aktindsigt, kan derfor ikke tages til falge.

Hvad angar relevansen af det behov for beskgtigl denne udtalelse, som
Radet fremhaever i den anfeegtede beslutning, fiRéten, at safremt man
gjorde den juridiske udtalelse offentligt tilgeerigelville det medfare, at
offentligheden kunne gere sig bekendt med Radetsrnie dreftelser
vedrgrende spgrgsmalet om Feellesskabets kompetenc# vidt angar
adgangen til arbejdsmarkedet for statsborgere redjdlande og mere
generelt vedrgrende spgrgsmalet om lovlighedeneaf ldvgivningsakt,
udtalelsen vedrgrer.

En sadan udtalelse ville, hvis den blev offggjbrt, kunne rejse tvivl om
lovligheden af den pageeldende lovgivningsakt padraf de omhandlede
dokumenters seerlige karakter.

Desuden findes Radet at veaere berettiget tilntage, at det kan vaere en
beskyttelsesveerdig interesse at veerne om uafhasugighaf udtalelser fra
dets Juridiske Tjeneste, som udfeerdiges efter animgdfra andre
tienestegrene i denne institution, eller som i hiadd er rettet til dem. | den
forbindelse har sags@geren ikke forklaret, i hvil@snfang udbredelsen af
den pageeldende juridiske udtalelse efter sagendasmmdiggheder skulle
kunne bidrage til at beskytte Radets Juridiske &ém mod ugnskelig
indflydelse udefra.

Under hensyn til de anfgrte betragtninger finBi@slet ikke at have anlagt
noget urigtigt sken ved at antage, at der var kbydn interesse til
beskyttelsen af den pageeldende juridiske udtadelse.
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For det tredje gjorde Turco, stadig subsidisert,dgaele, at princippet om
gennemskuelighed udger en »mere tungtvejende bffemiteresse« i den
forstand, hvori dette udtryk er anvendt i artike] dtk.2, i forordning
nr. 1049/2001, og at den pageeldende juridiske eldt@l hvert fald i kraft af dette
princip burde have veeret gjort offentligt tilgeengel

Hvad angar dette led i anbringendet, fastslog Reitelen appellerede doms
preemis 82-85, at Radet var berettiget til at antageden mere tungtvejende
offentlige interesse, som kan begrunde en udbredefset dokument, som
hovedregel ma holdes adskilt fra de principper, Samco havde paberabt sig,
hvilke principper ligger til grund for forordning.n1049/2001 som helhed. Herom
udtalte Retten:

»82 Herom bemeerkes, at disse principper tilsigtesnngmfart med
bestemmelserne i forordning nr. 1049/2001 under sétedes som det
bekraeftes af forordningens betragtning 1 og 2,udidrykkeligt henviser til
principperne om abenhed, demokrati og borgernesebeullighed for at
deltage i beslutningsprocessen [...]

83 Den [mere] tungtvejende offentlige interessen ®w omhandlet i artikel 4,
stk. 2, i forordning nr. 1049/2001, og som kan bede en udbredelse af et
dokument, der vil veere til skade for beskyttelstjuadisk radgivning, ma
derfor i princippet holdes adskilt fra de farnsevptmcipper, som ligger til
grund for forordningen. | modsat fald ma den begakepart i det mindste
godtgare, at anvendelsen af de naevnte principipetragtning af de seerlige
omstaendigheder i sagen har en sa patreengendeekamkbehovet for en
beskyttelse af det omtvistede dokument ma vigeoheBette er imidlertid
ikke tilfeeldet i denne sag.

84 Det bemaerkes i gvrigt, at selv om det kan teenkeslen pagaeldende
institution selv er opmaerksom pa en [mere] tungiveg offentlig interesse,
der vil kunne begrunde udbredelsen af et sadantrdekt, pahviler det den
begaerende part, som gnsker at paberabe sig delenesse, at ggre dette
geeldende i sin begeering og opfordre institutionieat tage stilling hertil.

85 Da Radet saledes ikke har anlagt et urigtigh siesl at antage, at den [mere]
tungtvejende offentlige interesse, som foreld dadgqgsageren, ikke kunne
begrunde udbredelsen af den pageeldende juridigkdéels®, kan Radet ikke
i den foreliggende sag kritiseres for, at det ikkelersggte muligheden for
eventuelle andre [mere] tungtvejende offentligeresser.«

Som faglge heraf frifandt Retten Radet for sagsagemistande, for sa vidt de
vedrarte afslaget pa aktindsigt i den pageeldemnittigke udtalelse.

| -10
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Retsforhandlinger ved Domstolen og parternes pastale

| appelskrifterne har Kongeriget Sverige og MawriZurco nedlagt pastand om
ophaevelse af den appellerede dom, for sa vidt Tdeswed nsegtes aktindsigt i
den pageeldende juridiske udtalelse. Kongerigeti@xédrar endvidere opfordret
Domstolen til selv at treeffe afggrelse i sagen bgraullere den anfeegtede
beslutning. Derimod har Turco nedlagt pastand omsagen om ngdvendigt
hjemvises til Retten med henblik pa fornyet afgsel

Ved kendelse afsagt af Domstolens praesident deapt®.2005 er de to appeller
blevet forenet med henblik pa den skriftige og wuftlige forhandling samt
dommen.

Ved kendelse afsagt af Domstolens praesident dektéber 2005 er Kongeriget
Nederlandene givet tilladelse til at intervenesagen til stagtte for appellanternes
pastande.

Kongeriget Danmark, Kongeriget Nederlandene og Blgeen Finland har
nedlagt pastand om, at der gives appellanterne old:dhppellerne.

Det Forenede Kongerige Storbritannien og NordirJaRédet og Kommissionen
har nedlagt pastand om frifindelse.

Appellerne

Der er gjort fem anbringender geeldende i appelldmeraf de tre fgrste vedrgrer
de samme tre led af det eneste anbringende, sooco fjorde geeldende i farste
instans.

For det fgrste har Turco, med stagtte fra Kongerglerlandene, gjort geeldende,
at Retten har begaet en fejl ved fortolkningen kel 4, stk. 2, andet led, i
forordning nr. 1049/2001, da den med urette haagsit at juridiske udtalelser
vedrgrende lovforslag kan veere omfattet af bestdsame anvendelsesomrade,
selv om kun forordningens artikel 4, stk. 3, kaneanles pa sadanne udtalelser.

For det andet har Kongeriget Sverige og Turco gjeeidende, med statte fra
Kongeriget Nederlandene og Republikken FinlandRatten har foretaget en
fejlagtig anvendelse af artikel 4, stk. 2, andef, eforordning nr. 1049/2001 ved
at fastsla, at juridiske udtalelser fra Radets diske Tjeneste vedrarende
lovforslag efter selve deres karakter er omfattelemne undtagelsesbestemmelse.

For det tredje har Turco gjort geeldende, med stedt&ongeriget Nederlandene
og Republikken Finland, at Retten har foretagetfeitagtig fortolkning og

anvendelse af det hensyn til en mere tungtvejefiléatbg interesse, som ifglge
artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001 kargbunde udbredelse af et
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dokument, som ellers i princippet er omfattet ah dendtagelse af hensyn til
fortroligheden, som er fastsat i samme bestemnfietgaridisk radgivning.

Til stette for de to sidstneevnte anbringender harcd paberdbt sig, at
Feellesskabets retsorden er baseret pa retsstatppeh og at den givne
begrundelse er utilstraekkelig.

Indledende bemaerkninger

For de anbringender, som er gjort geeldende titestiot appellerne, behandles,
skal dels omtales de relevante bestemmelser vedi@m@en undersaggelse, Radet
er forpligtet til at foretage, nar det anmodes dmiee aktindsigt i en udtalelse fra
dets juridiske tjeneste vedrgrende en lovgivningsgdure, dels den begrundelse,
som Radet er forpligtet til at give for at beredtigt eventuelt afslag herpa.

Den undersggelse, som det pahviler institutiondaratage

Formalet med forordning nr. 1049/2001 er, som deargivet i forordningens
fierde betragtning og artikel 1, at give offentigglen den starst mulige aktindsigt i
institutionernes dokumenter.

Ifalge sin fgrste betragtning skal forordningen ses led i den beslutning, som
er kommet til udtryk i EU-traktatens artikel 1, s& der blev indfgjet ved

Amsterdamtraktaten, om at iveerksaette en ny fasecepsen hen imod en stadig
snaevrere union mellem de europaeiske folk, hvoubesgerne treeffes sa abent
som muligt og sa taet pa borgerne som muligt. Sagivani forordningens anden

betragtning beror offentlighedens ret til aktindsignstitutionernes dokumenter

pa institutionernes demokratiske karakter.

Nar der begeeres aktindsigt i et dokument fra R&deatet forpligtet til at vurdere i
hvert enkelt tilfeelde, om dokumentet er omfattet @& undtagelser fra
offentlighedens adgang til institutionernes dokuteersom er opregnet i artikel 4
i forordning nr. 1049/2001.

Nar henses til forordningens formal skal disse agelser fortolkes og anvendes
strengt (jf. dom af 18.12.2007, sag C-64/05 P, i§eemod Kommissionen m.fl.,
endnu ikke trykt i Samling af Afggrelser, praeemi3.66

Hvad angar den undtagelse vedrgrende juridisk vadwj (herefter tillige
benaevnt »juridisk udtalelse«), som er fastsat ikedrt4, stk.2, andet led, i
forordning nr. 1049/2001, ma den undersggelse, Radet skal foretage, nar det
anmodes om aktindsigt, ngdvendigvis forega i t@pe&t svarende til de tre
kriterier, som er fastsat i denne bestemmelse.

For det fgrste skal Radet sikre sig, at det dokupsam der begaeres aktindsigt i,
virkelig vedrgrer en juridisk udtalelse, og i bekemede fald afgare, hvilke dele
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deraf, som er bergrt og dermed kan veere omfattetesine undtagelses
anvendelsesomrade.

Selv. om et dokument er bensevnt »juridisk udtalelser det nemlig ikke
automatisk omfattet af den beskyttelse af juridiskiéalelser, som er garanteret
ved artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning b®49/2001. Udover at undersgge,
hvorledes dokumentet er benesevnt, skal institutios@ledes sikre sig, at det
vitterligt vedrarer en sadan udtalelse.

For det andet skal Radet undersgge, om en udbeedttiele af det pageeldende
dokument, som er fastslaet at indeholde en juriddiilelse, »ville veere til skade
for beskyttelsen« heraf.

| sd henseende bemeaerkes, at hverken forordnirid#48/2001 eller forarbejderne
hertil afklarer reekkevidden af begrebet »beskyatelsf juridisk radgivning. Dette
begreb ma derfor fortolkes pa grundlag af det galeesystem i den ordning, som
det indgar i, og dennes formal.

Undtagelsesbestemmelsen vedrgrende juridisk raidgivrartikel 4, stk. 2, andet
led, i forordning nr. 1049/2001 ma herved fortolisddedes, at den har til formal
at beskytte en institutions interesse i at indhgunieliske udtalelser, som er abne,
objektive og fuldsteendige.

Betingelsen for at kunne paberabe sig risikoeneiortilsideszettelse af denne
interesse er, at risikoen er rimeligt forudsigelgyikke rent hypotetisk.

Endelig skal Radet for det tredje, hvis det finddrudbredelsen af et dokument
ville veere til skade for beskyttelsen af juridisddgivning i den forstand, hvori

dette udtryk er angivet i det foregaende, efterpream der bestar en mere
tungtvejende offentlig interesse, som kan begrusmdedbredelse af dokumentet
pa trods af, at dette ville vaere til skade for detdighed for at indhente abne,
objektive og fuldsteendige juridiske udtalelser.

| denne forbindelse pahviler det Radet at afveje sderlige hensyn, som skal
beskyttes ved et afslag pa aktindsigt i det pagadiEledokument, overfor den
almene interesse i, at dokumentet ggres offerttlggengeligt i betragtning af de
fordele, som er forbundet med en starre abenhededazevnt i den anden
betragtning til forordning nr. 1049/2001, nemliggiate borgerne bedre mulighed
for at deltage i beslutningsprocessen og at sikmeaftningen en stgrre legitimitet,
effektivitet og ansvarlighed over for borgerne detmokratisk system.

Disse betragtninger har naturligvis navnlig betydpinar Radet optreeder som
lovgivende myndighed, saledes som det fremgar af gjette betragtning til
forordning nr. 1049/2001, hvorefter adgangen tikuwloenter bgr udvides netop i
dette tilfeelde. Abenhed i denne forbindelse bidradgié en styrkelse af
demokratiet, idet den ger det muligt for borgerne kantrollere alle de
oplysninger, som udggr grundlaget for en lovgiveaig. Borgernes mulighed for
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at kende grundlaget for lovgivningsforanstaltninggr en betingelse for den
effektive udgvelse af deres demokratiske rettighede

Endvidere skal fremhaeves, at Radet ifglge artik&l, 2tk. 3, andet afsnit, EF er
forpligtet til at fastleegge, i hvilke tilfeelde dekal anses for at optreede som
lovgivende myndighed for at sikre starre aktindsigtisse tilfeelde. PA samme
made fremgar det af artikel 12, stk.2, i forordnimr. 1049/2001, at
lovgivningsprocessen har en seerlig karakter, idet deri bestemmes, at
dokumenter, der er udarbejdet eller modtaget sami lprocedurer vedrgrende
vedtagelse af retsakter, som er bindende i ellemfedlemsstaterne, bar gares
direkte tilgeengelige.

Kravet til begrundelsen

Enhver afgarelse, som Radet traeffer vedrgrendendgelser, som er opregnet i
artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, skal begruside

Hvis Radet beslutter at afsla en begaering om asitihd et dokument, skal det for
det farste give en forklaring pa, hvorledes aktigidsdokumentet konkret kunne
veere til skade for den interesse, som er beskytitten undtagelse i artikel 4 i
forordning nr. 1049/2001, som institutionen paberakig, og for det andet skal
det i de tilfeelde, som er omhandlet i denne auilstk. 2 og 3, give en forklaring
hvad angar spgrgsmalet, om der ikke desto mindde$i en mere tungtvejende
offentlig interesse, som kan begrunde en udbredéldet pageeldende dokument.

Radet kan i princippet basere sin beslutning hgséande generelle formodninger,
der geelder for visse kategorier af dokumenter,adiaisne generelle betragtninger
ma antages ogsa at have gyldighed for begeeringeaktindsigt i dokumenter af
tilsvarende karakter. Radet er dog i hvert enkiédelde forpligtet til at efterprave,
om de generelle betragtninger, der normalt geelder dn bestemt type
dokumenter, konkret har gyldighed for det dokumeam der begaeres aktindsigt
i.

De anbringender, som appellanterne har fremfarstéitte for deres pastande i
appelsagerne, skal vurderes pa grundlag af dilggerbetragtninger.

Det andet anbringende skal gennemgas farst.
Det andet anbringende

Det andet anbringende bestar af tre led, som alberes pa, at Retten har anlagt
en fejlagtig fortolkning af artikel 4, stk. 2, anded, i forordning nr. 1049/2001.
Farste led af anbringendet gar ud pa, at Retterile@lesat denne bestemmelse
ved ikke at foretage en korrekt efterpravelse af, Radet havde undersggt det
pageeldende dokument tilstraekkeligt indgaende, ésratslog at give aktindsigt
heri. Med det andet led af anbringendet kritisaqguellanterne Retten for, at den
har accepteret en begrundelse for afslaget padsigih som var formuleret
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generelt i relation til de juridiske udtalelser sdwelhed, der afgives af Radets
Juridiske Tjeneste vedrgrende lovgivningsakter,ildg konkret vedrgrte den
pageeldende juridiske udtalelse. Tredje led af dqumelnes anbringende er, at
Retten har tilsidesat denne bestemmelse ved ajgrdaader generelt er behov for
at bevare fortroligheden af juridiske udtalelsedregende lovgivningsspgrgsmal.

Radet har gjort geeldende, at det farste og andedflelet fremfarte anbringende
beror pa en sammenblanding mellem, pa den ene ithejppet om, at hvert
enkelt dokument skal vurderes pa grundlag af sihafd, og, pa den anden side,
muligheden for at paberabe sig generelle hensydr@grende anbringendets tredje
led fastholder Radet den opfattelse, det gjordelgaele ved Retten, nemlig at der
generelt er behov for at bevare fortrolighedenuailjske udtalelser vedrgrende
lovgivningsspargsmal, da en udbredelse af sadadta¢eiser dels vil kunne skabe
tvivl om lovligheden af den pageeldende lovgivnindsalels, safremt juridiske
udtalelser generelt ggres offentligt tilgeengeligié, bringe uafhaengigheden af
Radets Juridiske Tjeneste i fare.

Hvad angar anbringendets fgrste led ma det komssatat den omsteendighed, at
Radet pa den ene side accepterede at give aktiricdém pageeldende juridiske
udtalelses farste afsnit, men pa den anden sitlegadktindsigt i den gvrige del af
udtalelsen under henvisning til hensynet til bestyen af juridisk radgivning,
gav Retten grundlag for at konkludere, at Radettiskk havde vurderet
begaeringen om aktindsigt i den pagaeldende juridiskalelse pa grundlag af
dennes indhold og dermed i hvert fald havde genadgndfen fgrste fase af den
undersggelse, som er naevnt ovenfor i denne domsipra¥-47. Anbringendets
farste led ma derfor forkastes.

Hvad angar anbringendets andet led bemaerkes, abrdstendighed, at Retten
anerkendte, at Radet tog generelle hensyn i batragsom begrundelse for sit
delvise afslag pa aktindsigt i den pageeldende igkédudtalelse, ikke i sig selv
kan ugyldiggere Rettens prgvelse af afslaget, sdlsdm det fremgéar af denne
doms preaemis 50.

Det ma dog fastslas, for det fgrste, at Retten kikevede, at Radet efterprgvede,
om de generelle hensyn, som det paberabte sigsKakar relevante for den
juridiske udtalelse, hvori der gnskedes aktindsigir det andet antog Retten
fejlagtigt, som det fremgar af de nedenstdende apetinger vedrarende
anbringendets tredje led, at der generelt er bétoat bevare fortroligheden af
udtalelser fra Radets Juridiske Tjeneste vedrgréndgvningsspargsmal.

Ingen af de to argumenter, som Radet fremfgrtenndeforbindelse, og som
Retten tog til fglge i den appellerede doms preemdisog 79, stgtter Rettens
antagelse pa dette punkt.

Hvad for det farste angar Radets frygt for, at edbtsen af en udtalelse fra dets
juridiske tjeneste vedrgrende et lovforslag vil Rerskabe tvivl om lovligheden af
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den pageeldende lovgivningsakt, bemaerkes, at dep net abenhed pa dette
punkt, som vil bidrage til at give institutionerssgrre legitimitet i de europaeiske
borgeres gjne og til at styrke borgernes tillidrtgtitutionerne ved at muliggare en
aben debat af de forskellige synspunkter, som ggeeklende. Det er sdledes
snarere manglen pa information og debat, som kabeskvivl hos borgerne, ikke

blot hvad angar lovligheden af en bestemt foratmsta), men ogsa hvad angar
beslutningsprocedurens legitimitet som helhed.

| gvrigt ma det antages, at risikoen for, at dest@ptvivl hos de europaeiske
borgere om lovligheden af en foranstaltning vedtaddeellesskabslovgiver som

falge af, at Radets Juridiske Tjeneste har afgivategativ udtalelse herom, oftest
ikke vil blive realiseret, safremt begrundelsen foranstaltningen er blevet

uddybet, sdledes at det er blevet klarlagt, akevijrunde den negative udtalelse
ikke er fulgt.

Det ma derfor fastslas, at en generel og absti@endbelse af risikoen for, at en
udbredelse af juridiske udtalelser, der er afgivet forbindelse med
lovgivningsprocedurer, kan skabe tvivl om lovgivsakters lovlighed, ikke
udger tilstreekkeligt grundlag for at antage, audhredelse af sddanne udtalelser
vil veere til skade for beskyttelsen af juridisk gaahing i den forstand, hvori dette
udtryk er anvendt i artikel 4, stk. 2, andet lethrordning nr. 1049/2001, og kan
derfor ikke begrunde et afslag pa udbredelse afrsdludtalelser.

Hvad for det andet angar Radets argument om, diaarmdigheden af dets
juridiske tjeneste vil blive bragt i fare, safremet er muligt at udbrede de
juridiske udtalelser, som denne tjeneste afgiveteuriovgivningsprocedurer, ma
det konstateres, at det er denne frygt, som ee $xggrunden for de hensyn, som
tilgodeses af undtagelsen i artikel 4, stk. 2, afet i forordning nr. 1049/2001.
Som det fremgar af denne doms preemis 42, har nanvmtagelse netop til
formal at beskytte en institutions interesse inathiente juridiske udtalelser, som
er kendetegnet ved abenhed, objektivitet og fulddighed.

Pa dette punkt hviler Radets argumentation — daveRetten som for Domstolen
— imidlertid alene pa pastande, som ikke er neermaaderbygget. Vurderet pa
baggrund af de foregdende betragtninger fremgaikélerat veere nogen reel og
rimeligt forudsigelig risiko, der ikke er rent hygtisk, for, at en udbredelse vil
veere til skade for beskyttelsen af denne interesse.

Hvad angar muligheden for, at der udgves pressioraf opna indflydelse pa
indholdet af de udtalelser, som afgives af Radatislidke Tjeneste, skal det alene
bemeerkes, at selv om ansatte i denne juridiskeesfenmatte blive udsat for
ulovlig pression i dette gjemed, vil det i sa falgbre denne pression og ikke
muligheden for at udbrede de juridiske udtalelsem vil kreenke institutionens
interesse i at indhente juridiske udtalelser, derkendetegnet ved abenhed,
objektivitet og fuldsteendighed, og det vil derfdark pahvile Radet at traeffe de
ngdvendige foranstaltninger til at bringe en sgat@ssion til ophar.
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Hvad angar Kommissionens argument om, at det kwame vanskeligt for en

institutions juridiske tjeneste, som farst har wedgi en negativ udtalelse
vedrgrende en lovgivningsakt, der er under vedsegedfterfalgende at forsvare
retsaktens lovlighed, hvis udtalelsen er bleve¢mtfiggjort, ma det fastslas, at et
sa generelt argument ikke kan begrunde en undtaffelslet princip om abenhed,
som er fastslaet i forordning nr. 1049/2001.

Ud fra disse betragtninger findes der ikke at igg® nogen reel og rimeligt
forudsigelig risiko, som ikke er rent hypotetisky,fat udbredelsen af udtalelser
fra Radets Juridiske Tjeneste, som afgives i faoibise med
lovgivningsprocedurer, vil veere til skade for besédgen af juridisk radgivning i
den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i aitikd, stk.2, andet led, i
forordning nr. 1049/2001.

Under alle omsteendigheder ma en sadan risiko,rséifre udbredelse kan veere til
skade for beskyttelsen af uafhaengigheden af Raueidiske Tjeneste, afvejes
over for de mere tungtvejende interesser, som figjegrund for forordning
nr. 1049/2001. Som anfart i denne doms praemis 4mddet anses for en mere
tungtvejende offentlig interesse, at udbredelseto&fimenter, som indeholder en
udtalelse fra en institutions juridiske tjenesteélinggende juridiske spargsmal, der
er opstaet i forbindelse med drgftelsen af lovgigsinitiativer, kan gge
lovgivningsprocedurens gennemskuelighed og abeohestyrke de europeeiske
borgeres demokratiske ret til at kontrollere deyspinger, som har dannet
grundlag for en lovgivningsakt, saledes som detrgivet i forordningens anden
0g sjette betragtning.

Det fremgar af de nsevnte betragtninger, at degéfdbrordning nr. 1049/2001
principielt ma antages at besta en forpligtelsattifjive aktindsigt i de udtalelser,
som Radets Juridiske Tjeneste afgiver i forbindeise en lovgivningsprocedure.

Denne konstatering er dog ikke til hinder for, at Han gives afslag pa aktindsigt
i en bestemt juridisk udtalelse, der er afgivetameh lovgivningsprocedure, men
som er seerlig falsom eller har seerlig omfattendeninger, der reekker ud over
rammerne for den pageeldende lovgivningsprocedureleru henvisning til
hensynet til beskyttelsen af juridisk radgivningliske udtalelser. Den
pageeldende institution er i sa fald forpligtetatlgive en detaljeret begrundelse
for afslaget.

| den forbindelse bemeerkes endvidere, at en und@gsaledes som det
bestemmes i artikel 4, stk. 7, i forordning nr. A2001, kun kan anvendes i den
periode, hvorunder beskyttelsen er begrundet i ohakuets indhold.

Under hensyn til disse betragtninger som helheahdée det, at Retten fejlagtigt
har antaget i den appellerede doms preemis 77-8@eratanfeegtede beslutning
kunne anses for at veere lovligt begrundet og bgetttid fra et generelt behov for
at bevare fortroligheden af juridisk radgivning u@ende lovgivningsspargsmal.
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Heraf fglger, at anbringendets andet og tredje éxdvelbegrundet. Den
appellerede dom ma derfor ophaeves, for sa vidt dergrer afslaget pa
aktindsigt i den pageeldende juridiske udtalelsefavgsa vidt Turco og Radet
derved tilpligtes at betale hver halvdelen af onhiogierne i sagen.

Tredje anbringende

Det fremgar af betragtningerne vedragrende det aadbtingende, at ogsa det
tredje anbringende er velbegrundet, hvilket ligekedar det berettiget at opheeve
den appellerede dom, for sd vidt den vedrgrer gdslapd aktindsigt i den
pagaeldende juridiske udtalelse, og for sa vidt 3wg Radet derved tilpligtes at
betale hver halvdelen af omkostningerne i sagen.

Som det er fastslaet i denne doms preemis 44-47 @ahar Retten anlagt en
fejlagtig fortolkning af artikel 4, stk. 2, i fordning nr. 1049/2001 ved at antage,
at den mere tungtvejende offentlige interesse, kmmbegrunde udbredelse af et
dokument, som udgangspunkt skal holdes adskilddrgrincipper, som ligger til
grund for forordningen.

De principper, som ligger til grund for en retsakt, naturligvis dem, som
bestemmelserne i den pageeldende retsakt skal aas/padyrundlag af.

Farste, fierde og femte anbringende

Da det andet anbringendes andet og tredje led daintitedje anbringende er taget
til falge og begrunder en ophaevelse af den appekedom, for sa vidt den

vedrarer afslaget pa aktindsigt i den pageeldeniidigke udtalelse og indeholder
en afggrelse om de omkostninger i sagen, som Tagdeadet skal betale, er det
ungdvendigt at gennemga det fgrste, fijerde og famibeingende, som Turco har
fremfart til statte for sin appel, da disse anbemder ikke kan medfgre, at
dommen opheeves i videre omfang.

Virkningerne af den delvise ophaevelse af den appetede dom

Ifglge artikel 61, stk. 1, i Domstolens statut Kdomstolen, safremt den ophaever
den af Retten trufne afggrelse, selv treeffe enddtigrelse, hvis sagen er moden
til pakendelse. Dette er tilfaeldet i denne sag.

Den anfeegtede beslutning er vedtaget pa grundlam déjlagtig antagelse om,
dels at der er et generelt behov for at bevarediazheden af juridiske udtalelser
afgivet i forbindelse med lovgivningsprocedurer, atgdette behov er beskyttet
ved artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning 1949/2001, dels at de principper,
som ligger til grund for denne forordning, ikke kantages at udggre en »mere
tungtvejende offentlig interesse« i den forstanghrihdette udtryk er anvendt i
forordningens artikel 4, stk. 2.
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Det fremgar af denne doms praemis 40-47, 56-68 peamis 74 og 75, at der ma
gives Turco medhold i de anbringender, som harfrearfart i farste instans, og

hvorefter Radet med urette har antaget, dels atdet generelt behov for at
bevare fortroligheden af udtalelser fra dets jskdi tjeneste afgivet i forbindelse
med lovgivningsprocedurer, og at dette behov ekyitst ved artikel 4, stk. 2,

andet led, i forordning nr. 1049/2001, dels at Raklee har foretaget en lovlig

efterprgvelse af, om der i denne sag er en megivejende offentlig interesse i
udbredelsen af det pageeldende dokument.

Den anfaegtede beslutning ma derfor annulleres.

Sagsomkostninger

Ifglge procesreglementets artikel 122, stk. 1, feeeDomstolen afggrelse om
sagens omkostninger, safremt der gives appellantghold, og Domstolen selv
endeligt afggr sagen. Procesreglementets artiketd@® ifalge artikel 118 finder

anvendelse i appelsager for Domstolen, bestemratl. 2, at det paleegges den
tabende part at betale sagens omkostninger, hvigrdeedlagt pastand herom.
Ifglge artikel 69, stk. 4, fgrste afsnit, beerer tegtbstater og institutioner, der er
indtradt i en sag, deres egne omkostninger.

Da appellerne er taget til fglge, bgr Radet i ovssteemmelse med Kongeriget
Sveriges og Turcos pastande palaegges at betalmkistminger, de har afholdt i
forbindelse med appelsagerne.

Radet og de gvrige procesdeltagere i appelsageener leres egne omkostninger
i forbindelse hermed.

Da Domstolen endvidere har givet Turco medholdyesaved Retten, bgr Radet i
overensstemmelse med Turcos pastande under demogsa palaegges at betale
de omkostninger, som Turco har afholdt under saf@nste instans.

Radet bzerer sine egne omkostninger under sageste fastans.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og besteDamastolen (Store Afdeling):

1) Dommen afsagt af De Europeeiske Feellesskabers Rethd23. november
2004 i sag T-84/03, Turco mod Radet, ophaeves, fa@ widt den vedrarer
beslutningen truffet af Radet for Den Europaeiske Uion den 19.
december 2002 om at give Maurizio Turco afslag pa kéndsigt i
udtalelse nr.9077/02 fra Radets Juridiske Tjenestevedrgrende et
forslag til Radets direktiv om fastseettelse af mimhumsstandarder for
modtagelse af asylansggere i medlemsstaterne, og $a vidt Turco og
Radet ved dommen paleegges at betale hver halvdeleraf
omkostningerne i sagen.
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Radet for Den Europeeiske Unions beslutning af 19.edember 2002 om
at give Turco afslag pa aktindsigt i udtalelse nro077/02 fra Radets
Juridiske Tjeneste annulleres.

Radet for Den Europeeiske Union betaler de omkostnier, som er
afholdt af Kongeriget Sverige under appelsagen, tige med de
omkostninger, som er afholdt af Turco dels under apelsagen, dels
under sagen, hvori De Europeeiske Feellesskabers RieFgrste Instans
har afsagt neevnte dom.

Kongeriget Danmark, Kongeriget Nederlandene, Repulitken Finland,

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland Radet for Den
Europeeiske Union og Kommissionen for De EuropaeiskEaellesskaber
baerer deres egne omkostninger i appelsagerne.

Radet for Den Europeeiske Union beerer sine egne om&minger under
sagen i fgrste instans.

Underskrifter
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