NEDERLANDENE MOD RADET

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
GIUSEPPE TESAURO

fremsat den 28. november 1995 °

1. I denne sag har Kongeriget Nederlandene
nedlagt pistand om annullation af Ridets
afgorelse 93/731/EF af 20. december 1993
om aktindsigt 1 Ridets dokumenter !, af arti-
kel 22 1 Ridets forretningsorden som fastsat
ved Ridets afgarelse 93/662/EF af 6. decem-
ber 19932 samt af en retsakt med titlen
»Adferdskodeks for aktindsigt 1 Ridets og
Kommissionens dokumenter« (93/730/EF) 3,
som er vedtaget af de to institutioner i fzlles-
skab, for si vidt som denne m4 anses for at
have retsvirkninger.

Til stette for pistanden har den nederlandske
regering gjort gxldende, at Ridet har gjort
sig skyldig 1 magtfordrejning ved at udstede
de nzrmere bestemmelser om borgernes
adgang tl dokumenter, som Raidet ligger
inde med, med hjemmel i EF-traktatens arti-
kel 151, hvorefter Ridet bemyndiges til at
fastsztte sin forretningsorden. Ifglge den
sagsogende medlemsstat kan dette spergsmil
ikke reduceres til blot at vare et problem
vedrerende institutionens interne organisa-
tion og funktion.

* Originalsprog; italiensk.
1 — EFT L 340, s. 43.

2 — EFT L304,s. 1.

3 — EFT L340, 5. 41.

2. For bedre at kunne forstd de anbringen-
der, som parterne har fremsat, gives en kort
fremstilling af baggrunden for vedtagelsen af
de retsakter, som er omfattet af sagen.

Oprindelsen skal findes 1 den erklering om
retten til adgang til oplysninger, der er opta-
get som bilag (nr. 17) til slutakten til trakta-
ten om Den Europziske Union 4 Det hed-
der 1 erkleringen: »Konferencen mener, at
gennemsigtighed i beslutningsprocessen styr-
ker institutionernes demokratiske karakter
samt offentlighedens tllid tl myndighe-
derne. Konferencen anbefaler derfor, at
Kommissionen senest 1 1993 forelegger
Rédet en rapport om foranstaltninger, der
kan oge offentlighedens adgang til de oplys-
ninger, som institutionerne rider over.«

Med dette formal pilagde Det Europaziske
Rid under medet i Birmingham den 16.
oktober 1992 medlemsstaternes udenrigsmi-
nistre at fremkomme med forslag tl, hvor-
dan man kan gere arbejdet 1 Fzllesskabets

4 — EFT 1992 C 191, 5. 101.
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institutioner mere dbent, herunder mulighe-
derne for en vis offentlighed 1 Ridets dreftel-
ser 5. Det Europziske Rid anmodede ligele-
des Kommissionen om i begyndelsen af 1993
at afslutte arbejdet med at forbedre offentlig-
hedens adgang ul de oplysninger, der er ul-
gxngelige for fzllesskabsinstitutionerne.
Under Det Europaxiske Rids mede 1 Edin-
burgh den 12. december 1992 bekraftede det
pd ny denne opfordring 6.

3. Med henblik pi at gennemfore
Maastricht-erkleringen og som svar pi Det
Europziske Rids opfordringer fastlagde
Kommissionen 1 to meddelelser ul Ridet,
Europa-Parlamentet og Det @konomiske og
Sociale Udvalg af henholdsvis den 5. maj
19937 og af 2. juni 1993 & sine holdninger
vedrerende den politiske linje om almindelig
aktindsigt og pegede pd de grundleggende
principper og en rekke szrlige foranstaltnin-
ger med henblik pd at skabe storre 8benhed 1
Fellesskabet. Kommissionen foreslog navn-
lig, at de grundleggende kriterier, som
bestemmelserne pd omradet burde hvile p, 1
det mindste indledningsvis blev fastlagt i en
interinstitutionel aftale.

Under medet 1 Kebenhavn den 22. juni 1993
opfordrede Det Europziske Rid Ridet og
Kommissionen til at fortsztte deres arbejde
ud fra princippet om, at borgerne skal have
storst mulig adgang tl information, og

5 — Ordlydcn af Birmingham-erklaringen »Et Fallesskab, der er
tettere pi dets borgere« findes i Bulletin for De Emopzczske
Fellesskaber, 10-1992, s. 9, punkt 1.8.

6 — J. Bulletin for De Europciske Fellesskaber, 12-1992, s. 10,
punkt L5,

7 — KOM(93) 191 endelig udg. »Offentlig adgang til institutio-
nernes dokumenter«, EFT 1993 C 156, s. 5.

8 — KOM(93) 258 endclig udg. »Abenhed i Fzllesskabet«, EFT

1993 C 166, s. 4.
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fastslog, at milet burde vare at fi alle de
nedvendige foranstaltninger pé plads inden
udgangen af 1993 °.

4. Den 6. december 1993 ndede Ridet og
Kommissionen tl enighed om den navnte
adfzrdskodeks, som afspejler de to instituti-
oners enighed om de principper og betingel-
ser, som skal gzlde for offentlighedens
adgang til de dokumenter, som disse institu-
tioner ligger inde med, og fastslog, at institu-
tionerne hver iser ved specifikke bestemmel-
ser skal gennemfere disse principper.

Samme dag xndrede Ridet ved afgerelse
93/662 sin forretningsorden, hvilket var ned-
vendiggjort af Maastricht-traktatens ikraft-
treden. Navnlig bemzrkes 1 denne forbin-
delse, at det 1 artikel 22 bestemmes, at »de
nzrmere bestemmelser om offentlighedens
adgang til rddsdokumenter, hvis offentligge-
relse ikke har alvorlige eller skadelige folger,
vedtages af Ridet.«

Med hjemmel i traktatens artikel 151, stk. 3,
og i den nye forretningsordens artikel 22,
som udstedt med hjemmel 1 traktatbestem-
melsen, traf Rddet derpd den 20. december
1993 afgerelse 93/731, som 1 det vasentlige
med visse tilfajelser gengiver bestemmelserne

9 — Jf. Bulletin for De Europeiske Fellesskaber, 6-1993, s. 15,
punkr 1.22.
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1 den navnte adfzrdskodeks 1°. T artikel 2 og
3 fastlegges den fremgangsmide, som skal
felges af den, som ensker aktindsigt (hvilke
betingelser begzringen skal opfylde, og
hvem den skal rettes til), og den konkrete
fremgangsmade i forbindelse med aktindsigt
(gennemsyn pa stedet eller fremsendelse af
genpart af dokumentet). I denne forbindelse
fremhaves, at Kommissionen ifelge sine
meddelelser vil indtage den holdning, at den,
der begzrer aktndsigt, ikke er forpligtet til
at angive, hvorfor han ensker oplysningerne.

I arukel 4, stk. 1, fastlegges undtagelserne fra
bestemmelsen om almindelig aktndsigt, jf.
artikel 1 1 afgerelse 93/731, med henblik pid
at beskytte de heri opregnede interesser, som
anses for at vare af storre betydning end den
interesse, som er knyttet til offentlighed om
Réidets arbejde. Narmere bestemt kan akt-
indsigt afslds, nir offentliggorelse af et doku-
ment vil kunne skade den offentlige sikker-
hed (herunder internationale forbindelser,
monetzr stabilitet, retlige procedurer og
inspektioner) eller beskyttelsen af privatlivets
fred og af drifts- og forretningshemmelighe-
der, eller vil stride mod beskyttelsen af Feel-
lesskabets finansielle interesser eller mod
beskyttelsen af klassificerede oplysninger pa
anmodning af den fysiske eller juridiske per-
son, som har givet institutionerne oplysnin-
gerne. Til disse udtrykkeligt fastlagte undra-
gelser fajer artikel 4, stk. 2, den noget videre

10 — Nederlandene stemte imod sivel adfzrdskodeksen som de
[ ridsa{ferclscr af de grunde, som har medfert, at den
nederlandske regering nu har anlagt annullationssegsmal.

mulighed for at nzgte aktindsigt i et doku-
ment »af hensyn tl tavshedspligten om
Rédets droftelser«.

I artikel 5, 6 og 7 fastlegges endelig, hvorle-
des Rédets tjenestegrene skal behandle begz-
ringer om aktindsigt, samt en sarlig frem-
gangsmade, en »intern klageadgang«, der stir
dben for den pigzldende, nir institutionen
vil give afslag p& begzringen. I dette ulfzlde
kan den pigzldende, som underrettes om
begrundelsen herfor, inden en méned
»bekrzfte sin begxring« og derved forsege at
zndre indstillingen. Ogsd afgerelser om
afslag pa en bekraftet begering skal begrun-
des beherigt, og den pigzldende skal samu-
dig underrettes om muligheden for at hen-
vende sig til ombudsmanden, jf. traktatens
artikel 138 E, eller for 1 medfor af artikel 173
at indbringe et annullationssegsmil (artikel
7, stk. 3) 11,

5. Efter siledes at have fastlagt karakteren og
raekkevidden af de retsakter, som er omfattet
af sagen, sivel som den sammenhzng, hvori

11 — For fuldstzndighedens skyld bemzrkes, at Ridets mang-
lende besvarelse i lobet af den mined, der folger efter sivel
den oprindelige begzring som den bekrzftede begzring,
anses tor et atslag i henhold til artikel 7, stk. 2 og 4.
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de er vedtaget, gir jeg over til at undersoge
de anbringender, som er anfert tl stette for
annullationspistanden. Det skal med det
samme fremhzves, at den nederlandske rege-
rings anbringender ikke vedrerer bestemmel-
serne 1 sig selv, dvs. at disse ikke pastds at
vare uegnede tl at sikre dbenhed 1 admini-
strationen og dermed den retsbeskytelse,
som borgerne kan gore gzldende. Det er
udelukkende bestemmelsernes hjemmel, der
bestrides, eller — mere nejagtigt — det ukor-
rekte valg af hjemmel og den senere vedta-
gelsesprocedure, som ifglge den sagsegende
medlemsstat er af en sidan karakter, at de
pigzldende foranstaltninger ikke er egnede
til at opfylde det tilsigtede formil.

Den nederlandske regering har anfert, at
afgorelse 93/731 gennem bestemmelser om
aktindsigt 1 administrationen i det vasentlige
regulerer forholdet mellem Fallesskabets
institutioner og de borgere, som retsakterne
er rettet til, eller som pd den ene eller anden
made berores af, hvorledes disse retsakter
bliver udarbejdet og konkret anvendt. Afge-
relsen skaber 1 dette perspektiv en individuel
ret til at blive informeret om Réidets arbejde,
ogsi 1 de forberedende faser og ikke blot 1
den afsluttende beslutningsfase; afgorelsen

sikrer desuden retsbeskyttelse af denne ret-

tighed. At dette er den omtvistede retsakts
formil, fremgir navnlig med al onskelig
tydelighed af artikel 1, som fastslar et almin-
deligt princip om, at offentligheden har akt-
indsigt 1 Ridets dokumenter, og af artikel 7,
som regulerer, hvorledes begzringer om
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aktindsigt skal behandles, og samudig dbner
mulighed for, at den pigzldende kan anlagge
sag 1 tilfalde af afslag.

6. Da sidanne bestemmelser har direkte ind-
flydelse pd borgernes objektive retsstilling, -
mener den nederlandske regering ikke, at
Rider gyldigt har kunnet-udstede dem med
hjemmel 1 trakeatens artikel 151 og artikel 22
i Ridets forretningsorden, som 1 det vasent-
lige skal sikre, at institutionen fungerer hen-
sigtsmassigt, og at der sikres korrekte forret-
ningsgange. I denne forbindelse bestrides det
ikke, at en borger undtagelsesvis kan gore
gzldende, at en bestemmelse 1 en institutions
forretningsorden er tlsidesat, hvis den
omhandlede bestemmelse (tillige) har il
formal at beskytte borgerne og siledes kan fi
retsvirkninger for dem. Imidlertid er det
ifolge den sagsegende medlemsstat noget
ganske andet at tillegge Ridet befgjelse til at
vedtage bestemmelser, som skaber rettighe-
der og forpligtelser for borgerne med hjem-
mel i en rent intern retsakt om organisation
og forretningsgange. En sidan befgjelse kan
siledes efter den sagsegende regerings opfat-
telse alene have hjemmel i relevante bestem-
melser 1 traktaten og md kun udeves under
overholdelse af de formkrav, som er fastsat

med henblik herpi.

Sagsegeren havder siledes, at Ridet har sam-
menblandet det grundlaeggende princip,
hvorefter borgeren under alle omstzndighe-
der skal sikres retsbeskyttelse 1 forbindelse
med enhver retsakt eller enhver handling, der
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kan have betydning for hans retsstilling, med
det — herfra forskellige — problem vedre-
rende en institutions kompetence tl at ved-
tage en bestemt foranstaltning.

FEftersom &benhed i beslutningsprocessen er
uleseligt forbundet med ethvert demokratisk
system, og eftersom retten til information,
herunder den information, som offentlige
myndigheder rider over, er en grundleg-
gende borgerret, felger heraf — ifelge den
nederlandske regering, som har tilsluttet sig
de bemarkninger, som Europa-Parlamentet
er fremkommet med i denne forbindelse i sit
interventionsindleg — at fastleggelsen af
formerne, bertingelserne og grznserne for
aktindsigt 1 fellesskabsinstitutionernes doku-
menter 1kke kan overlades til hver enkelt
institutions  sken, men mi gennemferes 1
overensstemmelse med de sedvanlige regler,
som traktaten har fastlagt for »lovgivnings-
proceduren«, med den nedvendige sikkerhed
for adgangen til at gennemtvinge retten. I
dette perspektiv skulle de ndringer, som er
foretaget 1 Ridets arbejdsmetode og organi-
sation, og felgelig 1 R3dets forretningsorden,
1 forbindelse med, at der gives aktindsigt,
blot have varet udtryk for en (mulig) felge
af en vedtagelse af sidanne almindelige
bestemmelser.

De samme grunde har fert ul pistanden om
annullation af artikel 22 i forretningsorde-
nen.

7. Den nederlandske regering er af den
opfattelse, at adferdskodeksen ikke reelt er
en retsakt, der har retligt bindende virknin-
ger, men at den 1 det vasentlige er politisk,

fordi den blot gengiver den aftale, som Ridet
og Kommissionen har indgiet, om deres fzl-
les holdninger til en polittk om almindelig
aktindsigt. De to institutioner har blot i rets-
akten forpligtet sig til senere og hver for sig
at gennemfore de siledes fastsatte principper.

Sifremt Domstolen maitte klassificere den
pagzldende retsakt anderledes, har den sag-
sogende medlemsstat subsidizrt pastier rets-
akten annulleret p3 grund af tilsideszttelse af
vasentlige formkrav, da den ikke angiver sin
hjemmel. I modsatning til, hvad Radet har
gjort gxldende, har den nederlandske rege-
ring fremhavet, at hverken artikel 151 eller
artikel 162 kan anses for tlstrekkelig hjem-
mel for den pigzldende adferdskodeks,
fordi denne indeholder bestemmelser, som
gar langt ud over problemerne 1 forbindelse
med Ridets interne organisation eller de for-
skellige former for samarbejde mellem Ridet
og Kommissionen.

8. Den nederlandske regering har endelig
gjort gxldende, at Ridet har ulsidesat den
institutionelle ligevagt, som er fastsat 1 trak-
tatens artikel 4, ved at begraense aftalerne om
offentlighed i administrationen til et samar-
bejde mellem to institutioner. I betragtning
af betydningen og folgerne af de pigzldende
bestemmelser, burde de have vzret udarbej-
det som et resultat af et samarbejde mellem
alle de pigeldende institutioner, herunder
saledes ogsd Parlamentet.
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9. Over for de af den nederlandske regering
paberibte anbringender har Ridet forst og
fremmest gjort gzldende, at der — da der
ikke 1 traktaten er bestemmelser om aktind-
sigt 1 beslutningsprocessen — mi tilkomme
de forskellige institutioner kompetence til
selvstzendigt at opstille regler herfor, siledes
som de reelt har gjort, siden Fxllesskabet
blev grundlagt. Denne kompetence er aldrig
blevet bestridt.

Ridet bemarker navnlig for sit vedkom-
mende, at Ridets forretningsorden altid har
indeholdt bestemmelser om 3benhed i for-
bindelse med sivel arbejdsgangen som doku-
menterne, da det drejer sig om et spergsmail,
som er nzrt forbundet sivel med institutio-
nens interne funktion som med forretnings-
gangene og — nir alt kommer til alt — med,
hvorledes selve beslutningsprocessen virker. I
denne forbindelse har Ridet fremhavet, at
droftelsernes karakter og indhold kan andre
sig som en funktion af ibenheden 1 forbin-
delse med arbejdet med at vedtage den
pageldende retsakt og i forbindelse med de
dokumenter, som afspejler, hvorledes dette
arbejde er forlgbet. Indtil @ndringen af 6.
december 1993 skulle dokumenter 1 forbin-
delse med Radets arbejde efter den alminde-
lige bestemmelse i forretningsordenen pi
dette omride betragtes som fortrolige, med-
mindre Ridet ved flertalsafgerelse traf anden
bestemmelse. Disse bestemmelser blev
@ndret som et led 1 den politik om 3benhed,
som blev indledt med undertegnelsen af trak-
taten om Den Europaziske Union, men det
forhindrer ikke, at bestemmelserne 1 det
omfang, de vedrerer den grad af 3benhed,
som skal karakterisere Ridets forhandlinger,
henherer under institutionens befgjelse til at
varetage sin interne organisation.

I-2176

Nair man én gang har bestemt, at ikke alle
dokumenter skal vzre fortrolige, mid man
nedvendigvis fastlegge, ud fra hvilke prin-
cipper man kan sondre mellem de dokumen-
ter, som udenforstiende mi fi kendskab til,
og de dokumenter, som tvertimod under alle
omstendigheder skal forblive hemmelige,
samt konkrete fremgangsmader i forbindelse
med aktindsigt. Ridet har fremfort, at artikel
22 1 den nye forretningsorden som grund-
lzggende kriterium fastsldr, at offentligheden
kun har adgang til dokumenter, »hvis offent-
liggorelse ikke har alvorlige eller skadelige
folger«; dette kriterium er dernzst blevet
videreudviklet 1 afgerelse 93/731, som fast-
lzegger betingelserne for og begraznsningerne
1 aktindsigt, fremgangsmdden ved indgivelse
af begaring og institutionernes forpligtelser i
forbindelse hermed. Sifremt den nederland-
ske regerings pastand blev taget til folge, ville
det efter Ridets opfattelse have den paradok-
sale konsekvens, at Ridet ikke havde kompe-
tence til at vedtage nogen bestemmelse om
indsigt 1 Ridets arbejde, bortset fra bestem-
melsen om tavshedspligt, der aldrig tidligere
har varet bestridt.

10. Rédet bestrider desuden, at der gennem
de omtvistede bestemmelser skabes en almin-
delig ret til aktindsigt. En sidan ret fremgir
da heller ikke af den pigzldende adfardsko-
deks eller af afgerelse 93/731. Ridet har
fremhavet, at den ferstnzvnte retsakt blot
principielt fastsldr, at »offentligheden skal
have sterst mulig adgang til dokumenter-
[ne]«. De omhandlede foranstaltningers
formal har siledes varet at fastsztte de ned-
vendige nzrmere fremgangsmider med hen-
blik pa at sikre en storre dbenhed om Rédets
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arbejde og ikke at ullegge udenforstiende
rettigheder, som kun kan vare den indirekte
folge af de nye bestemmelser.

P3 den anden side kan man heller ikke, fordi
sddanne rettigheder opstar, heraf slutte, at
Ridet ikke har haft kompetence til at treeffe
de omtvistede afgerelser. Rddet har i denne
forbindelse henvist tl, at Domstolen indi-
rekte 1 dommen 1 sagen Nakajima mod
Réidet 2 og endnu klarere 1 den for nyligt
afsagte dom i sagen Kommissionen mod
BASF m.fl. 3 har fastsliet, at en borger kan
paberdbe sig, at en bestemmelse 1 en institu-
tions forretningsorden er blevet tilsidesat,
hvis bestemmelsen har til formal at beskytte
borgerne.

11. Hvad endelig angir den pistiede tilside-
sxttelse af den institutionelle ligevagt, har
Rédet anfort, at det ikke var forpligtet til at
lade Parlamentet deltage i vedtagelsen af de
omtvistede retsakter, da det ikke kan bestri-
des, at hver institution har selvstendig befeo-
jelse il at varetage sin interne organisation.
At adfzrdskodeksen er resultat af en over-
enskomst mellem Kommissionen og Ridet,
beror pd, at disse to institutioners arbejde —
1 modsztning til Parlamentets — tidligere var
undergivet et fortrolighedsprincip, hvorfor

12 — Dom af 7.5.1991, sag C-69/89, Sml. 1, s. 2069, premis 49 og

13 — Dom af 15.6.1994, sag C-137/92 P, Sml. L, s. 2555, pramis
74 ff.

det var hensngtsmxsmgt at udarbejde fzlles
bestemmelser, nir princippets rxkkevidde
skulle indskrankes.

12. Efter at parternes pastande og anbrin-
gender siledes er klarlagt, skal det nzvnes, at
den formalitetsindsigelse, som Ridet med
hjemmel i artikel 37, stk.3, i statutten for
Domstolen har rejst mod Parlamentets inter-
ventionsbegzring, ikke kan tages til folge, i
hvert fald for s3 vidt begeringen hevdes at
vare stottet pi andre anbringender end dem,
den nederlandske regering har paberibt sig.
Holge sagsegte vedrerer interventionsbegae-
ringen 1 det vasentlige princippet om
dbenhed 1 lovgivningsarbejdet, selve bestem-
melserne om aktindsigt og gennemforelses-
bestemmelserne hertil, dvs. spergsmil, som
ligger fjernt fra sagens genstand.

Hertil bemarkes dels, at Radet selv har frem-
havet den forbindelse, der er mellem
bestemmelser om aktindsigt og den made,
hvorpd Ridets arbejde forleber, navnlig den
mulige indflydelse, som en sterre dbenhed
kan have pid Radets droftelser, herunder de
»lovgivningsmassige«, og dels, at selv om
Parlamentets anbringender delvis adskiller
sig fra sagsogerens, kan man ikke rejse tvivl
om, at Parlamentets interventionsbegzring
kun »gdr ud pi at understotte en af parternes
pastande« 1 overensstemmelse med artikel 37
i statutten for Domstolen. Henvisningen til
prazcedens i sagen Kommissionen mod Ridet
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forekommer mig siledes ikke at vare rele-
vant '*: I denne forbindelse blev Parlamen-
tets interventionsbegering nemlig afvist,
udelukkende for si vidt Parlamentet havde
nedlagt en yderligere pistand 1 forhold til
sagsegeren, til stotte for hvem Parlamentet
var indtrdde 1 sagen. Dette er klart ikke ul-
fzldet 1 denne sag.

13. Med hensyn ul sagens realitet bemarkes
indledningsvis, at skent jeg 1 vid udstrakning
deler den nederlandske regerings almindelige
holdning til borgernes ret til oplysninger og
deres adgang ul de dokumenter, som myn-
dighederne ligger inde med, finder jeg imid-
lertid ikke, at de fremsatte anbringender kan
begrunde, at de omhandlede retsakter erkle-
res ugyldige. Jeg skal derfor sege at forklare,
hvorfor dette er min overbevisning, dog ikke
uden at have fremsat nogle nedvendige (og
kortfattede) indledende betragtninger.

14. Ferst og fremmest er det nzppe nedven-
digt at- minde om, at adgang tl offentige
myndigheders oplysninger, med det formal
at sikre, at borgerne ligeledes 1 udarbejdelses-
fasen fir storre kendskab tl de »myndighe-
dernes« retsakter og evrige foranstaltninger,

14 — Dom af 17.3.1993, sag C-155/91, Sml. 1, s. 939, pramis 22,
23 og 24 (» ~affaldsdire tivet«). Under denne sag havde Par-
lamentet ikke blot stottet Kommissionens sogsmil med
henblik pd annullation af et direktiv, i det omfang dette var
udstedt med fejlagtig hjemmel, men havde llgeFeda giort
gzldende, a1 en artikel i samme dircktiv var uforenelig med
traktaten, og havde ogsd pistiet denne artikel annulleret,
uden at Kommissionen havde behandlet spergsmilet i sit
segsmal.
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er et sporgsmil, som er nart forbunder med
spergsmélet om institutionernes demokrati-
ske karakter. Det er nemlig kun muligt, si-
fremt der gives hensigtsmassig oplysning om
den virksomhed, som udeves af den lovgi-
vende magt, den udevende magt og af for-
valtningen 1 almindelighed, dels at udove fak-
tisk og effektiv kontrol — ogsi fra
offentlighedens side — med, hvorledes mag-
ten udeves, dels at udvikle organisationsfor-
mer for forholdet mellem forvaltningen og
borgerne, som sikrer, at disse fir en reel ind-

flydelse.

At offentlighed indgir 1 det demokratiske
system, fremgdr ogsd med al enskelig tyde-
lighed af en sammenlignende undersogelse af
ordningerne i Fallesskabets forskellige med-
lemsstater, som alle anerkender, at borgerne
har vidtgdende ret tl informationer, skont
sdvel rangfelgen af den retskilde, som fastslir
og regulerer denne rettighed, sivel som de
begrznsninger, denne rettighed er underlagt,
varierer fra det'ene land til det andet. For det
forste er det i almindelighed muligt at {3
adgang til de lovgivende organers dokumen-
ter, navnlig de dokumenter, som vedrerer
den primzre lovgivningsfunktion, hvis
offentliggerelse endog normalt er foreskre-
vet. Desuden er det 1 stadig stigende grad —
navnlig siden tresserne — blevet anerkendt,
at borgerne har ret til indsigt 1 de dokumen-
ter, som regeringen og administrationen
rider over, navnlig med det formal at skabe
stadigt mere dbne gensidige forbindelser og
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frigere administrationen fra sine mere eller
mindre dbenbart autoritzre trak 5.

15. Som det fremgar af en oversigt, Domsto-
lens Dokumentationstjeneste har udarbejdet,
er der i denne sammenhang 1 de fleste af
medlemsstaterne blevet vedtaget bestemmel-
ser, 1 en rxkke tilfzlde pi forfatningsni-
veau 16, hvorefter borgeren 1 almindelighed
har ret til indsigt 1 administrationens doku-
menter. Disse bestemmelser har ferst og
fremmest til formil at gere det muligt for
den, som er part 1 en administrativ proce-
dure, at gore sit synspunkt gzldende p3 en
hensigtsmassig mide: Siledes betragtet er
rettigheden et supplement til retten til kon-
tradiktion. For det andet har adgang «l det
offentliges informationer ul formal at styrke

15 — J{. Kommissionens bilag til meddelelse af 5.5.1993,
KOM(93) 191 endelig udg., som citeres i note 7, »Offentlig
adgang til institutionernes dokumenter«. Jf. tllige D. Cur-
tin og H. Meijers: »The principle of open government in
Schengen and the European Union: democratic retrogressi-
on?«, Common Market Law Review, 1995, s. 391 {.

16 — Dette gzlder Belgien (artikel 32 i forfatningen, som
bekendtgjort den 17.2.1994; denne bestemmelse blev indsat
under forfatningsrevisionen i 1993 og tridte i kraft den
1.1.1995), Spanien (hvor den almindelige adgang til de
dokumenter, som dc offentlige myndigﬁcdcr ligger inde
med, felger af princippet om offentlighed af retsakter fra
den lovgivende, udevende og dsmmende magt, som er fast-
sldet i forfatningens artikel 9, stk. 3, og i arukel 80, 105 og
120), Finland (artikel 10, stk. 2, i forfatningen af 17.7.1919,
som zndret med ikraftrzden den 1.8.1995, hvor aktindsigt
knyttes sammen med ytringsfriheden), Nederlandene (arti-
kel 110 i forfatningen, som @ndret i 1983), Portugal (artikel
268 i forfatningen, som zndret i 1989) og Sverige (hvor akt-
indsigr i offentlige dokumenter er fastsliet i pressefriheds-
forordningen af 1766, som har forfatningsrang). For Ostrigs
vedkommende bemarkes, at de offentlige myndigheder
efter en forfatningsrevision i 1987 i medfor af forfatningens
artikel 20 er forphgtet til at give adgang til oplysninger, som
de ligger inde med. Denne bestemmelse skaber imidlertid
ikke subjektive rettigheder for borgerne, men blot en for-
pligtelse for den almindelige lovgiver, sivel pi forbundsni-
veau som pi Linder-niveau, il at trzeffe bestemmelser om
en sidan rettighed: Dette er sket ved hjzlp af en rzkke love,
som blev vedtaget i drene 1987 tl 1990. Generelle bestem-
melser om aktindsigt i en almindelig lov findes ogsi i Dan-
mark (lov nr. 571 og lov nr. 572 af 19.12.1985), 1 Frankrig
(lov nr. 78-17 af 6.1.1978, lov nr. 78-573 af 17.7.1978 og lov
nr. 79-18 af 3.1.1979), i Grzkenland (lov nr. 1599/1986,
hvor denne rettighed imidlertid er underlagt adskillige
betingelser og undragelsesbestemmelser) og i Italien (lov
nr. 241 af 7.8.1990, hvor retten til aktindsigt begranses til de
personer, som har interesse heri med henblik pa beskyttel-
sen af relevante retspositioner).

I de lande, hvor der ikke i almindelighed gzlder bestemmel-
ser om aktindsigt, foreligger der unscr alle omstzndigheder
en rzkke szrlige love inden for speciclle omrider.

borgernes deltagelse i forvaltningens beslut-
ningsproces og anerkendes siledes uafthzn-
gigt af, om den pigzldende paviser at have
en szrlig retlig interesse heri. Med andre ord
er det ikke lengere korrekt, at alt er hemme-
ligt, hvis der ikke udtrykkeligt er givet
adgang hertil; det forholder sig ngjagtigt
modsat.

Fra princippet om aktindsigt galder der nor-
malt en rzkke udtrykkelige undtagelser, som
begrundes i nedvendigheden af at beskytte
visse almindelige offentlige interesser eller
private forhold. Det drejer sig i stor udstrak-
ning om de samme undtagelser, som anfores 1
den nzvnte adferdskodeks og i afgerelse
93/731: Den offentlige sikkerhed, internatio-
nale forbindelser, strafferetlige procedurer,
forretningshemmeligheder, ret til beskyttelse
af fortrolighed osv.

Det er vigtigt atter at fremhzve, at disse
bestemmelser indebarer, at fortrolighed ikke
laengere er det almindelige princip for de
offentlige myndigheder, og at anerkendelsen
af, at borgerne har ret til adgang til de oplys-
ninger, som de offentlige myndigheder rider
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over, er udtryk for et demokratisk princip og
saledes medvirker til at fastlzgge selve stats-
formen.

16. I en rzkke resolutioner og henstillinger
vedtaget af Den Parlamentariske Forsamling
og af Ministerkomitéen i Europaridet aner-
kendes det ligeledes, at en velinformeret
offentlighed er et vasentligt trek ved ethvert
demokratisk system. I denne forbindelse kan
f.eks. nzvnes Forsamlingens henstilling
nr. 854 (1979) af 1. februar 1979 17, hvor der
gives udtryk for ensket om, at der bortset fra
de uundgielige undtagelsestilfxlde sikres
offentligheden adgang til forvaltningens
dokumenter og navnlig ret tl at krzve og
opnd oplysninger fra regeringens organer og
yenestegrene. Af ubestridelig vigtighed er
ligeledes  Ministerkomitéens  henstilling
nr. R(81) 19 af 25. november 1981 13, hvor
medlemsstaterne netop »1 betragtning af den
betydning, som fyldestgorende information
har for offentligheden 1 et demokratisk sam-
fund med henblik pi den offentlige debat«,
opfordres til at gennemfere automatisk ake-
indsigt 1 de oplysninger, som de offentlige
myndigheder ligger inde med 1 deres respek-
tive retsordener, uden at den pigzldende er
forpligtet til at begrunde sin anmodning.
Endelig henledes opmarksomheden pi en
»Erklering om massemedierne i et demokra-
tisk samfund«, der blev vedtaget under den
fjerde europaxiske ministerkonference om
massekommunikationsmidlerne, afholdt 1

17 — Council of Europe, Parliamentary Assembly, Texts adopted,
30th Ordinary Section, part 3, January-February 1979.

18 — Council of Europe, Council of Ministers, Collection of
recommendations, resolutions and declarations relating to
human rights, 1949-1987, Strasbourg.
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Prag i december 1994, hvis deltagere anbefa-
lede Europaridets Ministerkomité at under-
sege »det hensigtsmassige 1 at udarbejde en
bindende retsakt eller trzffe andre forholds-
regler til fastlzggelse af grundprincipperne
vedrerende aktindsigt i de informationer,
som de offentlige myndigheder ligger inde
med«. Det kan synes, som om retten til akt-
indsigt stadig tydeligere fremstilles som en
grundleggende borgerret.

De nzvnte retsakter fra Europaridet har
navnlig fastsldet forbindelsen mellem retten
ul aktindsigt 1 de offentlige myndigheders
dokumenter og den ytringsfrihed og frihed
til at modtage eller meddele oplysninger, som
er sikret ved artikel 10 i den europziske kon-
vention til beskyttelse af menneskerettighe-
der og grundleggende frihedsrettigheder.
Som Europa-Parlamentet med rette har
anfort, skal denne rettighed tillige ses i sam-
menhzng med den »frihed tl at sege, mod-
tage og meddele oplysninger og tanker af
enhver art«, som sikres 1 artikel 19 1 den
internationale konvention om borgerlige og
politiske rettigheder, undertegnet i New
York den 19. december 1966.

Pi det internationale traktatretsplan sivel
som 1 medlemsstaternes retsordener er vi
siledes vidne til en stadig udvidelse og en
stadig videreudvikling af retten for borgeren
ul adgang tl offentlige oplysninger, hvad
enten det drejer sig om videreudvikling af
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borgerens tidligere ret eller om en selvstzn-
dig ret, som er resultatet af en udvikling 1
opfattelsen af forholdet mellem forvaltningen
og borgerne eller — mere generelt — mellem
de styrende og dem, som styres.

17. 1 Fallesskabets retsorden foreligger
endnu ikke pi nuvarende tidspunkt almin-
delige bestemmelser om aktindsigt i de
dokumenter, som institutionerne ligger inde
med. Der er alene tale om nogle sxrregler,
som pélagger offentliggarelse af eller fortro-
lighed omkring en rzkke retsakter eller
oplysninger, og som er fastsat i traktaterne
eller bestemmelser 1 den afledte ret. Dette
gxlder f.eks. traktatens artikel 191, stk.2,
hvorefter Ridets og Kommissionens forord-
ninger samt direktiver, der er rettet til alle
medlemsstaterne, skal offentliggeres, og hvor
denne offentliggarelse oven i kebet er afgs-
rende for, at de omhandlede retsakter treder
1 kraft, eller samme traktats artikel 156 og de
tilsvarende bestemmelser 1 EKSF- og
Euratom-traktaterne 2, hvorefter Kommissi-
onen hvert ir skal offentliggere en almindelig
beretning om Fellesskabets virksomhed. De
oplysninger, som Fallesskabets institutioner
erhverver ved udferelsen af kerneenergi-
forskningsprogrammer, skal derimod i med-
for af Euratom-traktatens artikel 24-27 hem-
meligholdes for at beskytte medlemsstaternes
forsvarsinteresser. Med henblik navnlig pi
beskyttelse af virksomhedernes forretnings-
og produktionshemmeligheder forbyder
EKSF-traktatens artikel 47, stk. 2,
EF-traktatens artikel 214 samt artikel 20 i

19 — Henholdsvis artikel 17 i EKSF-traktaten og artikel 125 i
Euratom-traktaten.

forordning nr.172° om anvendelse af
EF-traktatens konkurrenceregler desuden
Kommissionen og dennes tjenestemand og
ovrige ansatte at give en rekke oplysninger,
som de har opniet under udevelsen af deres
hverv.

18. Er forholdet i virkeligheden det —
sdledes som den nederlandske regering gor
gzldende — at afgerelse 93/731 netop har til
formdl at opstille siddanne almindelige
bestemmelser om aktindsigt i offentlige
dokumenter, 1 det mindste i Ridets doku-
menter, og siledes muligvis tillegger borge-
ren en subjektiv ret til at fi de onskede
oplysninger?

Efter min opfattelse kan man ikke tillzgge
den omtvistede retsakt denne rzkkevidde.
Sével afgerelsens form som dens indhold
viser nemlig, at den, nir alt kommer tl ale,
har til formil at offentliggere den fremgangs-
méde, som Ridet folger ved begzringer om
aktindsigt, og at gere denne fremgangsmide
offentlig kendt, idet der tilfajes de nedven-
dige zndringsbestemmelser med henblik pi
at sikre reel offentlighed i forbindelse med
Radets arbejde. Som et led 1 den tilstrzbte
storst mulige gennemsigtighed 1 Fallesska-
bet, jf. den nzvnte erklering, der er indsat
som bilag (nr. 17) ul traktaten om Den Euro-
pziske Union, fir borgeren siledes et przcist

20 — Radets forordning af 6.2.1962, forste forordning om anven-
delse af bestemmelserne i trakeatens artikel 85 og 86 (EFT
1959-1962, s. 81).
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kendskab til de interne regler, som instituti-
onens kompetente tjenestegrene anvender i
denne forbindelse.

19. Ridet har siledes med rette anfort, at de
anfzgtede bestemmelser vedrerer Ridets
interne organisation og funktion og ikke i sig
selv. medferer subjektiv ret til oplysninger.
En sidan ret er snarere hjemlet 1 det demo-
kratiske princip, som er et af de grundleg-
gende elementer i opbygningen af Fzllesska-
bet, siledes som det nu er fastsliet 1
prezamblen til Maastricht-traktaten 2! og ved
artikel F 221 de fzlles bestemmelser. I lyset af
den udvikling, som har fundet sted 1 med-
lemsstaternes retsordener, udger aktindsigt i
offentlige dokumenter nu et vasentligt led af
dette princip. Denne ret forudszttes nemlig
som nedvendig for, at offentligheden kan eve
effektiv kontrol med myndighedernes hand-
linger. Det er sdledes det demokrauske prin-
cip med det indhold, som de forskellige nati-
onale retsordener efterhinden har tillagt det,
som pibyder, at aktundsigt ikke lengere
begranses til kun at gzlde adressaten for den
offentlige myndigheds foranstaltning: Retten
til aktindsigt er 1 denne betydning, som et
krav forbundet med overholdelsen af retten
til kontradiktion, blevet anerkendt og
beskyttet 1 Fxllesskabets retsorden, navnlig

21 — Jf. bla. preamblens tredje og femte led, hvori de kontrahe-
rende parter bekrzfter »den betydning, de tllegger prin-
cippernc om frihed, demokrati og respekt for menneskeret-
tighederne samt de grundleggende frihedsrettigheder og
retsstatsprincippet« og deres udtrykkelige fzlles enske om
»at udbygge institutionernes demokratiske og effektive vir-
kemade for at sztte disse i stand til inden for en falles insti-
tutionel ramme bedre at udferc de opgaver, der pilegges
deme.

22 — Artikel F, stk. 1, lyder: »Unionen respekterer medlemssta-
ternes nationale identitet og deres styreformer, der bygger
pa demokratiske principper«.
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inden for rammerne af anvendelsen af kon-
kurrencereglerne 23.

P3 den anden side kan man ikke undlade at
fremhaxve, at i det mindste hvad angir
udevelsen af lovgivningsfunktionen, er
offentlighed i forbindelse med de lovgivende
forsamlingers arbejde et fzlles princip i med-
lemsstaternes forfatningstraditioner.

20. Hvorvidt borgerne kan piberibe sig, at
bestemmelserne 1 afgerelse 93/731 er tilside-
sat, nir det er fastsliet, at den omhandlede
retsakt er vedtaget som et led i den enkeltes
institutions befojelse til at treffe bestemmel-
ser om sin egen forretningsorden, er et gan-
ske andet spergsmil. Domstolens praksis har
imidlertid allerede klarlagt -~ hvilket den
nederlandske regering 1 evrigt ikke har
bestridt — at dette er muligt 1 alle de tilfzlde,
hvor den interne bestemmelse har til formail
at beskytte borgerne 2.

23 — Som bekendt cr rekkevidden af og begransningerne i retten
til aktindsigt i Kommissionens dokumenter blever fastlagr i
Domstolens meget omfattende praksis: Jf. f.eks. dom af
13.2.1979, sag 85/76, Hoffmann-La Roche mod Kommissi-
onen, Sml. s. 461, navnlig premis 9-16, af 29.10.1980, for-
enede sager 209/78-215/78 og 218/78, Van Landewyck mod
Kommissionen (»FEDETAB«), Sml. s. 3125, navnlig pre-
mis 36-40, af 9.11.1983, sag 322/81, Michelin mod Kommis-
sionen, Sml. s. 3461, navnlig premis 5-10, og af 3.7.1991,
sag C-62/86, AKZO mod Kommissionen, Sml. I, s. 3359,
navnlig premis 15-24.

24 — Jf. foruden dc i note 12 og 13 nzvnte domme i sagerne
Nakajima mod Ridet og Kommissionen mod BASF, dom af
17.1.1984, forenede sager 43/82 og 63/82, VBVB og VBBB
mod Kommissionen, Sml. s.19, pramis 14, og af
11.10.1990, sag C-200/89, FUNOC mod Kommissionen,
Sml. 1, s. 3669, premis 14.
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Efter fast retspraksis er det mere generelt
fastslet, at institutionerne, nir de har opstil-
let en intern regulering, ikke uden begrun-
delse senere kan tilsidesatte disse regler, idet
lighedsgrundsztningen ellers ville blive
kranket 25.

P2 denne baggrund kan borgerne siledes
klart kreve, at Ridet overholder de bestem-
melser, som det har pilagt sig selv, nir det
skal treffe afgorelse om begzringer om akt-
indsigt; at borgerne kan piberibe sig disse
bestemmelser betyder imidlertid pd ingen
méde, at borgernes ret til oplysninger har
hjemmel 1 heri. Som nzvnt bestod denne ret-
tighed, for Ridets nye forretningsorden og
afgorelse 93/731 blev vedtaget. De anfagtede
retsakter regulerer derfor blot den pigel-
dende institutions funktion under hensyn til
denne rettighed; p3 den anden side kunne de
heller ikke have anden raxkkevidde, idet det
navnlig fremgdr af den valgte hjemmel, at
dette — og ikke noget andet — var formilet.

21. Dette medferer tillige, at Fallesskabets
retsinstanser, ndr de skal efterpreve, om en
afgorelse om afslag pa aktindsigt i et bestemt
dokument er lovlig, under alle omstzndighe-
der skal sikre sig, at borgerne rent faktisk fir
de rettigheder, som i denne forbindelse

25 — Jf. f.eks. dom af 30.1.1974, sag 148/73, Louwage mod Kom-
missionen, Sml. s. 81, premis 12, og af 10.12.1987, forenede
sager 181/86, 182/86, 183/86 og 184/86, Del Plato m.fl. mod
Kommissionen, Sml. s. 4991, przmis 10; deuc princip er
blevet fasisliet pi ny af Reten i dom af 24.1.1991, sag
T-63/89, Latham mod Kommissionen, Sml. 11, s. 19, premis
25.

titkommer dem. Med andre ord vil en rids-
afgorelse vare ulovlig, selv om den er vedta-
get under overholdelse af de af Ridet fast-
satte bestemmelser om offentlighed, sifremt
afgorelsen er i strid med det vasentlige ind-
hold i retten til akeindsigt.

Dette er efter min opfattelse netop betydnin-
gen af Rettens dom i sagen Carvel og Guar-
dian Newspapers mod Ridet 26, hvor Retten
for forste gang skulle tage stilling til spergs-
maélet. Retten fastslog 1 denne forbindelse, at
Radet ikke lovligt kunne nzgte at meddele
aktindsigt 1 en rekke dokumenter 1 henhold
ul artikel 4, stk. 2, i afgerelse 93/731, dvs.
med henvisning til nedvendigheden af at
opretholde tavshedspligt om Ridets dreftel-
ser, da det ikke var bevist, at man 1 det
pigzldende tlfzlde havde foretaget en reel
afvejning af de involverede interesser. Heraf
folger for det forste, at offentlighed indgir 1
de principper, som fzllesskabsinstitutioner-
nes handlinger skal bygge pi: Kun serlige og
velidentificerede interesser kan fore tl, at
borgernes ret til at modtage oplysninger til-
sidesattes. For det andet stod det Retten
klart, at indholdet af og begransningerne 1
denne ret ikke er fastlagt i afgorelse 93/731:
Kun siledes kan man forsti, at Ridets afslag
pa begeringen om aktindsigt blev annulleret
1 det pigzldende tilfzlde, et afslag, som ellers
matte anses for at vare i1 overensstemmelse
med artikel 4, stk. 2.

26 — Dom af 19.10.1995, sag T-194/94, Sml. II, s. 2765.
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222, Jeg er siledes enig med den nederlandske
regering, for s3 vidt angdr det anskehge eller
miske endog det nedvendige i at vedtage
almindelige bestemmelser ad »lovgivningsve-
jen< om aktindsigt i institutionernes doku-
menter og hensyntagen til borgernes ret til
oplysninger med det formil at klarlegge
fremgangsmiderne herved og begraznsnin-
gerne heri, eventuelt set i forhold til institu-
tionernes forskellige funktioner. Nir der
ikke er udstedt sidanne bestemmelser, og
naturligvis under forbehold af Fellesskabets
retsinstansers  kontrol med de afgorelser,
hvorved der i enkelttilfzlde gives afslag pd
aktindsigt, kan man imidlertid ikke benzgte,
at institutionerne med hjemmel 1 deres
respektive befejelse tl at fastlegge den
interne forretnmgsorden selvstxndxgt kan
regulere omridet, for s3 vidt angdr de aspek-
ter, der direkte vedrorer fremgangsmaiden 1
forbindelse med og betingelserne for stilling-
tagen til begeringer om akundsigt.

23. Endelig begrenser adferdskodeksen sig
til at fastlegge de falles principper og betin-
gelser, som Kommissionen og Ridet ville
leegge til grund ved gennemferelsen af regler
om aktindsigt; samtidig overlades det til de
to institutioner at gennemfore reglerne ved
specifikke bestemmelser for den enkelte
institution. Der foreligger sdledes en 1 det
vasentlige politisk bestemt aftale, sdledes
som den nederlandske regering ogsd princi-
palt har anfert, som ikke har til formil at
skabe retsvirkninger.

Da den omhandlede adfxrdskodeks siledes

hverken har eller vil kunne {3 retsvirkninger,
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kan den 1 overensstemmelse med Domsto-
lens szdvanlige formulering ikke vere gen-
stand for et annullationssegsmal 27.

24. En sidste bemarkning vedrerende sagens
omkostninger. Hvis man folger den af mig
foresldede lasning, skulle Kongeriget Neder-
landene betale sagens omkostninger. Det
bestemmes nemlig 1 artikel 69, stk. 2, 1 Dom-
stolens procesreglement, at »det pdlegges
den tabende part at betale sagens omkostnin-
ger«, hvis der er nedlagt pistand herom, hvil-
ket er tilfzldet. Nir imidlertid henses til den
fundamentale betydning af det i denne sag
rejste sporgsmdl — nemlig Fellesskabets
demokratiske udvikling — og den omstan-
dighed, at jeg, skont de szrlige anbringender,
hvorpd segsmilet stottes, ma forkastes, kan
tilslutte mig den nederlandske regerings
generelle opfattelse, for s& vidt angir retten
til oplysninger, navnlig, at det er nedvendigt
pa dette omride at udstede generelle bestem-
melser, foreslir jeg Domstolen undtagelsesvis
at ophzve sagens omkostninger, ogsd for at
sende et signal til Fellesskabets institutioner
om, at det haster med at lase de opgaver, som
pahviler dem p& dette omride.

27 — Retsakten er siledes efter sin karakter fundamentalt forskel-
lig sivel fra den »adfaerdskodeks«, som dommen af
13.11.1991, sag C-303/90, Frankrig mod Kommissionen,
Sml. 1, s. 5315 navnlig premis 9, drejede sig om, sivel som
fra andre retsakrer hvorom Domstolen har fastsliet, at de
kunne vare genstand for segsmil i det omfang de — skent
de ikke opfyldie en rxkke formelle betingelser —do
kunne have retsvirkninger pi grund af deres indhold: _]?
f.eks. dom af 9.10.1990, sag C-366/88, Frankrig mod Kom-
missionen, Sml. I, s.3571, navnlig praemis 8 (»interne
instrukser«), og af 16.6.1993, sag C-325/91, Frankrig mod
Kommissionen, Sml. I, s. 3283, navnlig pramis 9 (»medde-
lelse om statsstatte«).



NEDERLANDENE MOD RADET

Jeg foreslar derfor Domstolen at traffe folgende afgorelse:

— Sagen afvises, 1 det omfang den vedrgrer annullation af akt 93/730/EF med tit-
len »Adfzrdskodeks for aktindsigt i Ridets og Kommissionens dokumenter«.

— Radet frifindes i evrigt.

— Alle parter, herunder intervenienterne, betaler deres egne omkostninger.

I-2185



