g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 18 juli 2017*

”Overklagande — Tillgang till institutionernas handlingar — Artikel 15.3 FEUF — Férordning (EG)
nr 1049/2001 — Tillimpningsomrdde — Ansdkan om tillging till inlagor fran Republiken Osterrike i det
domstolsférfarande som avgjordes genom domen av den 29 juli 2010, kommissionen/Osterrike
(C-189/09, €j publicerad, EU:C:2010:455) — Handlingar som innehas av Europeiska kommissionen —
Skydd for rattsliga forfaranden”

I mal C-213/15 P,

angdende ett 6verklagande enligt artikel 56 i stadgan for Europeiska unionens domstol, som ingavs den
8 maj 2015,

Europeiska kommissionen, foretradd av P. Van Nuffel och H. Krdmer, bada i egenskap av ombud,
klagande,
med stod av

Konungariket Spanien, foretratt av M. J. Garcia-Valdecasas Dorrego och S. Centeno Huerta, bada i
egenskap av ombud,

Republiken Frankrike, foretradd av G. de Bergues, D. Colas, R. Coesme och F. Fize, samtliga i
egenskap av ombud,

intervenienter i andra instans,
i vilket de andra parterna ar:

Patrick Breyer, Wald-Michelbach (Forbundsrepubliken Tyskland), foretradd av M. Starostik,
Rechtsanwalt,

sokande i forsta instans,
Republiken Finland, foretrddd av H. Leppo, i egenskap av ombud,

Konungariket Sverige, foretratt av A. Falk, C. Meyer-Seitz, E. Karlsson och L. Swedenborg, samtliga i
egenskap av ombud,

intervenienter i forsta instans,

meddelar

* Rattegangssprak: tyska.
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DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice-ordféranden A. Tizzano, avdelningsordférandena R. Silva
de Lapuerta, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, E. Juhdsz, M. Berger, A. Prechal och M. Vilaras samt
domarna A. Rosas (referent), A. Borg Barthet, D. Svaby och E. Jarasiinas,

generaladvokat: M. Bobek,

justitiesekreterare: bitradande justitiesekreteraren T. Millett,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 26 september 2016,

och efter att den 21 december 2016 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska upphdva den dom som meddelades av
Europeiska unionens tribunal den 27 februari 2015, Breyer/kommissionen (T-188/12, EU:T:2015:124)
(nedan kallad den overklagade domen). Genom denna dom ogiltigforklarade tribunalen
kommissionens beslut av den 3 april 2012 att inte bevilja Patrick Breyer fullstindig tillgdng till
handlingarna avseende Republiken Osterrikes inférlivande av FEuropaparlamentets och radets
direktiv 2006/24/EG om lagring av uppgifter som genererats eller behandlats i samband med
tillhandahallande av allmént tillgédngliga elektroniska kommunikationstjénster eller allménna
kommunikationsndt och om éndring av direktiv 2002/58/EG (EUT L 105, 2006, s. 54), och till
handlingarna i det mél som avgjorts genom domen av den 29 juli 2010, kommissionen/Osterrike
(C-189/09, ej publicerad, EU:C:2010:455), i den del Patrick Breyer nekats tillgang till Republiken
Osterrikes inlagor i nimnda mal.

Tillampliga bestimmelser

EG-fordragets femte del hade rubriken "Gemenskapens institutioner”. Avdelning 1 i ndimnda del hade
rubriken “Institutionella bestimmelser”. I kapitel 2 i denna avdelning, med rubriken "Gemensamma
bestammelser for flera institutioner” foreskrevs i artikel 255.2 EG, foljande:

"Radet skall, under hénsynstagande till allmdnna eller enskilda intressen, inom tva ar efter
Amsterdamfordragets ikrafttridande i enlighet med forfarandet i artikel 251 [EG, kallat
medbeslutandetforfarandet] faststilla allmédnna principer och grianser for rdtten till tillgdng till
handlingar.”

I den forsta delen av EUF-fordraget, med rubriken "Principerna”, aterfinns avdelning II med rubriken
”Allménna bestimmelser”. I nimnda avdelning ingér artiklarna 7—17 FEUF. I artikel 15.3 forsta—fjarde
styckena FEUF foreskrivs foljande:

"Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som &r bosatt eller har sitt stadgeenliga
site i en medlemsstat ska ha rétt till tillgang till unionens institutioners, organs och byraers handlingar,
oberoende av medium, enligt de principer och villkor som ska bestimmas i enlighet med den har
punkten.
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Europaparlamentet och radet ska, under hiansynstagande till allménna eller enskilda intressen, genom
forordningar i enlighet med det ordinarie lagstiftningsférfarandet faststilla allmidnna principer och
granser for ratten till tillgdng till handlingar.

Varje institution, organ eller byra ska sékerstéilla 6ppenhet i sitt arbete och ska i sin arbetsordning
utarbeta sdrskilda bestimmelser om tillgang till sina handlingar i enlighet med de férordningar som
avses i andra stycket.

Europeiska unionens domstol, Europeiska centralbanken och Europeiska investeringsbanken ska
omfattas av denna punkt endast ndr de utdvar sina administrativa funktioner.”

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allmanhetens

tillgang till Europaparlamentets, rddets och kommissionens handlingar (EGT L 145, 2001, s. 43)

antogs med stod av artikel 255.2 EG.

Artikel 1 a i forordningen har féljande lydelse:

”Syftet med denna forordning &r

a) att faststdlla principer, villkor och granser, under hdnsynstagande till allménna eller enskilda
intressen, for ritten till tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens (nedan kallade
institutionerna) handlingar i enlighet med artikel 255 [EG] pa ett sitt som garanterar storsta

mdjliga tillgang till handlingar.”

I artikel 2 i forordningen, med rubriken "Tillgangsberittigade och tillampningsomrade”, foreskrivs
foljande i punkt 3:

"Denna forordning skall tillimpas pa alla handlingar som finns hos [Europaparlamentet, radet eller
kommissionen], det vill sdga handlingar som upprittats eller mottagits och som innehas av [dessa
institutioner] inom samtliga Europeiska unionens verksamhetsomraden.”

I artikel 3 i forordningen, med rubriken "Definitioner”, foreskrivs foljande:

”’I denna forordning avses med

a) handling: allt innehall, oberoende av medium (pé& papper eller lagrat i elektronisk form, ljud- och
bildupptagningar samt audiovisuella upptagningar) som har samband med den policy, de atgdrder
och de beslut som omfattas av institutionens ansvarsomrade,

b) tredje part: varje fysisk eller juridisk person eller enhet utanfor den berdrda institutionen, déribland
medlemsstaterna, dvriga gemenskapsinstitutioner och gemenskapsorgan eller andra institutioner
och organ samt tredje lander.”

Artikel 4 i forordningen, med rubriken "Undantag”, har féljande lydelse:

”

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

— rattsliga forfaranden och juridisk radgivning,
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om det inte foreligger ett overvigande allménintresse av utlimnandet.

4. For handlingar som hérror fran tredje part skall institutionen samrada med den berdrda tredje
parten for att bedoma om de undantag som anges i punkt ... 2 skall tillimpas, om det inte &ar
uppenbart att handlingen skall eller inte skall lamnas ut.

5. En medlemsstat far begira att institutionen inte skall limna ut en handling som hérrér fran denna
medlemsstat utan att medlemsstaten dessforinnan har lamnat sitt medgivande.

7. De undantag som anges i [punkt 2] ovan skall enbart tillimpas under den period da skyddet &ar
motiverat pa grundval av handlingens innehall. ...”

I artikel 6 i forordning nr 1049/2001, med rubriken ”Ansokningar”, bestaims villkoren for tillgang till
handlingar enligt féorordningen.

10 Artikel 7 i férordningen har rubriken "Behandling av ursprungliga ansokningar”. I artikel 7.2 féreskrivs

11

att "[om] ansokningen helt eller delvis avslas far sokanden inom 15 arbetsdagar efter att ha mottagit
institutionens besked ge in en bekriftande ansdkan till institutionen med begidran om omprévning”.

Bakgrund till tvisten

I punkterna 6-10 och 15 i den 6verklagade domen redogjorde tribunalen for bakgrunden till tvisten
enligt foljande:

”6. Sokanden, Patrick Breyer, ingav den 30 mars 2011, med stod av artikel 6 i forordning
nr 1049/2001, en ans6kan om tillgdng till handlingar till Europeiska kommissionen.

7. De efterfragade handlingarna avsag fordragsbrottsforfaranden som kommissionen ar 2007 hade
inlett mot Férbundsrepubliken Tyskland och Republiken Osterrike. Férdragsbrottsforfarandena
avsag inforlivandet av [direktiv 2006/24]. [Patrick Breyer] ansokte ndrmare bestimt om tillgéng
till samtliga handlingar i de administrativa forfarandena vid kommissionen och samtliga
handlingar i det domstolsforfarande som avgjordes genom domen av den 29 juli 2010,
kommissionen/Osterrike (C-189/09, EU:C:2010:455).

8. Den 11 juli 2011 avslog kommissionen [Patrick Breyers] ansékan av den 30 mars 2011.

9. Den 13 juli 2011 ingav [Patrick Breyer] en bekréiftande ansokan med stod av artikel 7.2 i
forordning nr 1049/2001.

10. Nar det giller de fordragsbrottsforfaranden som inletts mot Forbundsrepubliken Tyskland
beviljade kommissionen, i beslut av den 5 oktober och den 12 december 2011, [Patrick Breyer]
tillgang till en del av de efterfragade handlingarna. I besluten upplyste kommissionen dessutom
[Patrick Breyer] om att den hade for avsikt att anta ett separat beslut vad géller handlingarna i det
mél som avgjorts genom domen [av den 29 juli 2010] kommissionen/Osterrike,
(EU:C:2010:455).
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15. Den 3 april 2012 antog kommissionen, som svar pa [Patrick Breyers] bekréftande ansékan av den
13 juli 2011, beslutet Ares (2012) 399467 (nedan kallat beslutet av den 3 april 2012). I detta beslut
tog kommissionen stéllning till savél fragan huruvida [Patrick Breyer] skulle ges tillgdng till
handlingarna i den administrativa delen av det ovan i punkt 7 ndmnda fordragsbrottsforfarandet
mot Republiken Osterrike som fragan om han skulle ges tillgang till handlingarna i det
efterfoljande domstolsforfarandet, det vill siga i det méal som avgjorts genom domen [av den
29 juli 2010] kommissionen/Osterrike, ... (EU:C:2010:455). Nir det giller sistnimnda handlingar
fann kommissionen bland annat att [Patrick Breyer] skulle nekas tillgang till de inlagor som
Republiken Osterrike gett in under domstolsférfarandet (nedan kallade de omtvistade inlagorna)
av det skilet att dessa inlagor inte omfattas av tillimpningsomradet for férordning nr 1049/2001.
Kommissionen angav namligen, for det forsta, att det foljer av artikel 15.3 FEUF att Europeiska
unionens domstol, sdsom institution, endast dr underkastad reglerna om tillgang till handlingar
ndr den utdvar sina administrativa funktioner. Kommissionen preciserade, for det andra, att de
omtvistade inlagorna var stillda till domstolen och att kommissionen — i egenskap av part i det
mél som avgjorts genom domen [av den 29 juli 2010] kommissionen/Osterrike,
(EU:C:2010:455) — endast hade erhallit kopior av inlagorna. For det tredje angav kommissionen
att handlingarna i ett domstolsforfarande, enligt artikel 20 i stadgan for Europeiska unionens
domstol, endast ska delges parterna och de unionsinstitutioner vilkas beslut dr foremal for tvist.
For det fjarde angav kommissionen att domstolen, i sin dom av den 21 september 2010, Sverige
m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, ... EU:C:2010:541) inte
behandlade fragan huruvida institutionerna bor ge tillgang till inlagor fran en annan part i ett
domstolsforfarande. Nér det géller de inlagor som getts in i ett domstolsforfarande ér det, enligt
kommissionen, siledes endast institutionernas inlagor, och inte inlagor fran andra parter, som
omfattas av tillimpningsomradet for forordning nr 1049/2001. En annan tolkning skulle namligen
leda till kringgaende av bestimmelserna i artikel 15 FEUF och de sirskilda reglerna i domstolens
stadga och [Europeiska unionens domstols] rattegangsregler.”

Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

Genom ansokan som inkom till tribunalens kansli den 30 april 2012 vickte Patrick Breyer en talan,
bland annat om ogiltigforklaring av beslutet av den 3 april 2012 i den man han genom detta beslut
hade nekats tillgang till de omtvistade inlagorna. Patrick Breyer gjorde som enda grund for sin talan
gillande att kommissionen hade asidosatt artikel 2.3 i forordning nr 1049/2001. Han hévdade att
motiveringen i ndmnda beslut, ndmligen att inlagorna inte omfattades av férordningens
tillampningsomrade, var oriktig.

Genom den oOverklagade domen bifoll tribunalen talan pa ndmnda grund och ogiltigforklarade
foljaktligen beslutet av den 3 april 2012.

I punkterna 35-61 i den Overklagade domen undersokte tribunalen forst huruvida de omtvistade
inlagorna utgjorde "handlingar som finns hos en institution” i den mening som avses i artikel 2.3 i
férordning nr 1049/2001 i férening med artikel 3 a i forordningen.

Tribunalen fann harvidlag, i punkterna 40-48 i den oOverklagade domen, att i enlighet med
artiklarna 2.3 och 3 b i férordning nr 1049/2001, omfattar ritten till tillgang till handlingar som finns
hos en unionsinstitution handlingar som mottagits, bland annat av medlemsstater och att den vida
definitionen av begreppet handling i artikel 3 a i forordningen “grundar sig pa att det finns ett
innehall som bevaras och som kan aterges eller som det dr mojligt att ta del av efter att den
upprittats. ... Den enda begriansningen nédr det giller sadant innehall som kan omfattas av
definitionen ar villkoret att detta innehall maste avse policy, verksamhet eller beslut som omfattas av
den aktuella institutionens ansvarsomrade”. Tribunalen konstaterade dels att kommissionen inte
bestritt att den innehar kopior av de omtvistade inlagorna, dels att kommissionen, vid utévande av
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sina befogenheter vad géller processforing, har mottagit dessa inlagor, och slog fast att de omtvistade
inlagorna skulle kvalificeras som handlingar som finns hos en institution i den mening som avses i
artikel 2.3 i forening med artikel 3 a i férordning nr 1049/2001.

I punkterna 50-61 i den o6verklagade domen underkdnde sedan tribunalen de olika argument som
framforts av kommissionen i syfte att bestrida att de omtvistade inlagorna utgjorde handlingar som
innehades av kommissionen i den mening som avses i artikel 2.3 i férordning nr 1049/2001 i forening
med artikel 3 a i forordningen. Dessa argument avsig att de omtvistade inlagorna hade ingetts till
domstolen, endast lamnats till kommissionen som kopior och att de, da de utgjorde
rattegangshandlingar, inte omfattades av kommissionens administrativa verksamhet och féljaktligen
inte av dess befogenhet, eftersom forordning nr 1049/2001 inte avser denna institutions verksamhet
som avser processforing.

Tribunalen slog hirvidlag, i punkt 51 i den Overklagade domen, forst fast att enligt artikel 2.3 i
forordning nr 1049/2001 villkoras inte tillaimpligheten av férordningen pa "mottagna” handlingar av
att den aktuella handlingen har stillts till den aktuella institutionen och har 6versints till den direkt
fran upphovsmannen. I punkterna 53 och 54 i den overklagade domen papekade tribunalen vidare att
begreppet handling i artikel 3 a i forordning nr 1049/2001 getts en vid definition och att det saknar
betydelse for fragan att de omtvistade inlagorna hade o6versdnts till kommissionen i form av kopior
och inte i original. I punkt 57 i den o6verklagade domen konstaterade tribunalen att det foljer av de
mal om Oppenhet som faststills i forordning nr 1049/2001, vilka bland annat framgar av skal 2 i
férordningen, av den vida definitionen av begreppet handling i artikel 3 a i férordningen och av
formuleringen av undantaget avseende skydd for domstolsforfaranden i artikel 4.2 andra strecksatsen i
forordningen, liksom av den omstédndigheten att ett sidant undantag finns, att unionslagstiftaren inte
avsag att undanta institutionernas processforingsverksamhet fran medborgarnas ritt till tillgang till
handlingar som finns hos dessa.

Slutligen fann tribunalen, i punkterna 60 och 61 i den 6verklagade domen, att de omtvistade inlagorna
hade oversdnts till kommissionen inom ramen for ett fordragsbrottsmal som kommissionen
anhingiggjort som ett led i utévandet av sina befogenheter enligt artikel 226 EG (nu artikel 258
FEUF) och att kommissionens pastdende att den inte hade mottagit inlagorna i samband med
utovandet av sina befogenheter saledes var felaktigt.

Tribunalen provade darefter, i punkterna 63—112 i den 6verklagade domen, huruvida tillimpningen av
forordning nr 1049/2001 paverkas av artikel 15.3 fjarde stycket FEUF.

I punkterna 67-73 i den overklagade domen erinrade tribunalen om att det foljer av saval artikel 15
FEUF som av systematiken i férordning nr 1049/2001 och malen med unionens bestdmmelser pa
omradet att domande verksamhet som siddan ar utesluten fran tillimpningsomradet for den rétt till
tillgdng till handlingar som faststélls i dessa bestimmelser. Enligt tribunalen utgér vidare de inlagor
som kommissionen gett in till unionsdomstolarna i ett rittsligt forfarande och de inlagor som getts in
av en medlemsstat i ett av kommissionen anhéngiggjort fordragsbrottsmal, till sin natur en del av
domstolens domande verksamhet.

Tribunalen drog i punkterna 75-80 i den 6verklagade domen slutsatsen av savil sin egen praxis (dom
av den 6 juli 2006, Franchet och Byk/kommissionen, T-391/03 och T-70/04, EU:T:2006:190,
punkterna 88-90; dom av den 12 september 2007, API/kommissionen, T-36/04, EU:T:2007:258,
punkt 60; dom av den 3 oktober 2012, Jurasinovi¢/radet, T-63/10, EU:T:2012:516, punkterna 66
och 67) som av domstolens praxis (dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och
kommissionen, C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkt 94), att sadana inlagor,
trots att de ingar i unionsdomstolens domande verksamhet, inte undantas fran ritten till tillgang till
handlingar enligt artikel 15.3 fjarde stycket FEUF. Tribunalen fann hérvidlag i punkt 82 i den
overklagade domen att "det ska ... goras skillnad mellan, & ena sidan, undantaget fran rétten till
tillgang till handlingar i artikel 15.3 fjarde stycket FEUF for domstolens domande verksamhet och, a
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andra sidan, inlagor som upprittats for ett domstolsforfarande. Sadana inlagor utgor visserligen en del
av den domande verksamheten men de omfattas inte av undantaget i denna bestimmelse, utan faller
i stéllet in under ratten till tillgang till handlingar”.

Foljaktligen slog tribunalen i punkt 83 i den dverklagade domen fast att "artikel 15.3 fjarde stycket
FEUF ... sédledes inte [utgor] hinder for att de omtvistade inlagorna anses omfattas av
tillampningsomradet for forordning nr 1049/2001”. Tribunalen underkdnde darefter kommissionens
argument om att det skulle goras atskillnad mellan a ena sidan kommissionens inlagor och a andra
sidan medlemsstaternas inlagor, och att de sidrskilda bestimmelserna om tillgang till
rattegangshandlingar skulle forlora sin mening och kringgds om ndmnda forordning medgav att
tillgang ges till inlagor som uppréttats av en medlemsstat i ett domstolsforfarande.

Tribunalen fann i punkt 92 i den overklagade domen, med avseende pa dessa argument att, mot
bakgrund av skillnaderna vad giller sammanhanget i domen av den 21 september 2010, Sverige
m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541), som
meddelades i samband med prévningen av tillgdng till kommissionens inlagor i pégdende
domstolsforfaranden, och forevarande mal, var de 6verviganden avseende parternas likstdlldhet som
gjordes i punkterna 86 och 87 i denna dom inte relevanta i forevarande mal.

Tribunalen angav i punkt 102 i den 6verklagade domen att domstolen vid sin tolkning av undantaget
for rattsliga forfaranden i artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001 i domen av den
21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P,
EU:C:2010:541), underforstatt medgett att forordningen ar tillimplig pa kommissionens inlagor.
Tribunalen pépekade vidare i punkterna 103-105 i den &verklagade domen att d&ndamalet med de
sdrskilda reglerna avseende tillgang till handlingar i rattsliga forfaranden inte undergrivs om de
omtvistade inlagorna inbegrips i tillimpningsomradet for forordning nr 1049/2001, eftersom skyddet
for rittsliga forfaranden vid behov kan sikerstéllas genom tillimpning av det undantag som foreskrivs i
artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001.

Tribunalen fann slutligen, vad géller rattegangskostnaderna, att den omstdndigheten att Patrick Breyer
offentliggjort kommissionens svaromal och den skriftvixling som &gt rum mellan Breyer och
kommissionen pa internet utgjorde en otillborlig anvindning som motiverade att Patricks Breyers
rattegangskostnader skulle béras till hélften av honom och till hélften ersdttas av kommissionen.

Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

Genom beslut av domstolens ordférande av den 3 september respektive den 6 oktober 2015 tillits
Konungariket Spanien och Republiken Frankrike att intervenera till stod for kommissionens yrkanden.

Kommissionen har med sitt 6verklagande yrkat att domstolen ska upphédva den 6verklagade domen,
avgora malet slutligt genom att ogilla Patrick Breyers talan och forplikta den sistndimnde att ersétta

rattegangskostnaderna.

Patrick Breyer, Republiken Finland och Konungariket Sverige har yrkat att domstolen ska ogilla
overklagandet och forplikta kommissionen att ersitta rittegangskostnaderna.
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Provning av overklagandet

Parternas argument

Kommissionen har med sin enda grund hévdat att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillimpning nér den slog fast att artikel 15.3 fjarde stycket FEUF inte utgjorde hinder for att
tillimpa forordning nr 1049/2001 pa en ansdkan om tillgdng till handlingar som upprittats av en
medlemsstat i ett rattsligt forfarande och som finns hos kommissionen, mot bakgrund av dessa
handlingars sérskilda egenskaper.

Enligt kommissionen har en inlaga som ingetts till domstolen av en unionsinstitution “dubbla
egenskaper” da den samtidigt omfattas av den allménna rétten till tillging till institutionernas
handlingar, vilken anges i artikel 15.3 forsta stycket FEUF, och undantaget avseende handlingar
avseende rittsliga forfaranden vid Europeiska unionens domstol enligt fjarde stycket i ndmnda
bestimmelse. Domstolen beaktade detta forhallande da den, med avseende pa tillgang till
kommissionens inlagor, mot bakgrund av férordning nr 1049/2001 avkunnade domen av den
21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P,
EU:C:2010:541). Kommissionen anser daremot att handlingar som avser Europeiska unionens
domstols domande verksamhet, som inte uppréttats av en institution, inte har dessa dubbla
egenskaper och att forevarande mal avser ett annat sammanhang dn det som var aktuellt i nyss
nidmnda mal, savil vad giller de faktiska omstindigheterna da det ror inlagor som upprittats av en
medlemsstat, som de rittsliga omstédndigheterna da regelverket dndrats i och med ikrafttradandet av
Lissabonfordraget.

Kommissionen har péapekat att det enligt artikel 15.3 fjarde stycket FEUF édr forbjudet for
unionslagstiftaren att genom en forordning som grundas pa andra stycket i ndmnda bestammelse
utvidga rétten till tillgdng till institutionernas handlingar till att avse handlingar som har samband
med Europeiska unionens domstols domande verksamhet. Kommissionen anser, utan att hévda att
forordning nr 1049/2001 &r ogiltig och samtidigt som den har medgett att giltigheten av unionens
rattsakter ska bedomas mot bakgrund av de rittsliga och faktiska omstdndigheter som radde da
rattsakten antogs, likval att tribunalen mot bakgrund av artikel 15.3 fjarde stycket FEUF skulle ha tolkat
artikel 2.3 i férordning nr 1049/2001 restriktivt. Tribunalen borde ha konstaterat att férordningen inte
ar tillamplig pa handlingar som har samband med den démande verksamheten, d& de inte upprittats
av en institution.

Konungariket Spanien och Republiken Frankrike stdder kommissionens argument, medan Patrick
Breyer, med stod av Republiken Finland och Konungariket Sverige, foretrader en motsatt uppfattning.

Domstolens bedomning

Det ska forst konstateras att kommissionen med sin enda grund har ifragasatt tribunalens bedomning
av huruvida forordning nr 1049/2001 ér tillimplig pd den ansdkan om tillgang till de omtvistade
inlagorna som ingetts till kommissionen av Patrick Breyer. Kommissionen har inte berért en annan
fraga, vilken inte dr foremal for overklagandet, huruvida tillgang till dessa inlagor skulle ha getts, eller
i forekommande fall, vigrats, med stod av forordningen.

Den enda grunden avser fragan om huruvida tillimpningen av férordning nr 1049/2001 paverkas av
artikel 15.3 fjarde stycket FEUF. Domstolen ska, innan den provar kommissionen argument harvidlag,
forst undersoka forordningens tillimpningsomrade, sasom det framgar av dess lydelse.

Enligt artikel 2.3 i férordning nr 1049/2001, i forening med artikel 1 a i forordningen, ska denna

tillampas pa alla handlingar som finns hos parlamentet, radet och kommissionen, det vill siga
handlingar som upprittats eller mottagits och som innehas av dessa institutioner, inom samtliga
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unionens verksamhetsomraden. Enligt artikel 3 a i forordningen avses med handling allt innehéll,
oberoende av medium ... som har samband med den policy, de atgirder och de beslut som omfattas
av institutionens ansvarsomrade”.

Det ska tillaggas att det i artikel 3 b i forordning nr 1049/2001 foreskrivs att ratten till tillgang till
parlamentets, radets och kommissionens handlingar inte endast omfattar handlingar som har
uppréttats av dessa institutioner, utan ocksa sadana handlingar som de har mottagit fran tredje part,
sasom andra unionsinstitutioner och medlemsstater (se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 december 2007, Sverige/kommissionen, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkt 55).

Tillimpningsomradet for forordning nr 1049/2001 faststills saledes med avseende pa de institutioner
som anges i forordningen och inte med avseende pa specifika kategorier av handlingar och inte heller,
vilket domstolen redan slagit fast med avseende pa upphovsmannen till den handling som finns hos
dessa institutioner (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2007,
Sverige/kommissionen, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkt 56).

Den omstiandigheten att de handlingar som finns hos en av de institutioner som avses i forordning
nr 1049/2001 har upprittats av en medlemsstat och har samband med rittsliga forfaranden innebar
inte att dessa handlingar inte omfattas av forordningens tillimpningsomrade. Det forhallandet att
forordning nr 1049/2001 inte &ger tillimpning pa handlingar som innehas av Europeiska unionens
domstol innebdr ndmligen inte att de handlingar som har samband med denna institutions démande
verksamhet, i princip, faller utanfoér forordningens tillimpningsomrade nér en sadan handling innehas
av de unionsinstitutioner som anges i nimnda férordning, saisom kommissionen.

Domstolen har vidare slagit fast att medlemsstaternas beréttigade intressen vad giller siddana
handlingar kan sékerstéllas genom undantagen till principen om tillgang till handlingar i férordning
nr 1049/2001 (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2007, Sverige/kommissionen,
C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkt 83).

I bestaimmelserna i forordning nr 1049/2001 faststélls objektiva gréanser, med hansyn till allmdnna eller
enskilda intressen, som kan motivera ett beslut att inte limna ut handlingar (dom av den
18 december 2007, Sverige/kommissionen, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkt 57). Bland dessa
bestaimmelser aterfinns artikel 4.2 andra strecksatsen i férordningen, som innebdr att institutionerna
ska viagra att ge tillgang till en handling om ett utlimnande skulle undergrava skyddet for rittsliga
forfaranden, om det inte foreligger ett Overvigande allménintresse av utlimnandet av handlingen
i fraga.

Domstolen har i domen av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P,
C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541) slagit fast att det foreligger en allmén presumtion om att
ett utlimnande av en institutions inlagor i ett domstolsforfarande undergriaver skyddet for ndmnda
forfarande, i den mening som avses i artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001, under
den tid forfarandet pagar. Denna allmidnna presumtion ar dven tillimplig pa inlagor som getts in av en
medlemsstat i ett sadant forfarande.

Sasom domstolen har preciserat dr det emellertid riktigt att denna allménna presumtionsregel inte
utesluter att berorda parter har ratt att styrka att en viss handling som avses i en ansokan om tillgang
inte omfattas av presumtionen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 september 2010,
Sverige m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541,
punkt 103)

Vad giller inlagor som uppréttats av en medlemsstat erinras om att, sdsom tribunalen, mot bakgrund
av relevant rattspraxis, angav i punkt 97 i den oOverklagade domen, det i artikel 4.5 i forordning
nr 1049/2001 foreskrivs att en medlemsstat far begéra att en institution inte utan dess samtycke ska
lamna ut en handling som hérroér fran medlemsstaten, vilket ger medlemsstaten mojlighet att delta i
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det beslut som institutionen ska anta, och genom bestimmelsen inrdttas déarfor ett beslutsforfarande
for att avgora huruvida de materiella undantag som foreskrivs i artikel 4.1-4.3 utgor hinder for att de
berérda handlingarna lamnas ut, ocksa ndr det géller handlingar som uppréttats i samband med ett
domstolsforfarande. Emellertid ger artikel 4.5 i forordning nr 1049/2001 inte den berdrda
medlemsstaten nagon allmén och ovillkorlig vetoritt att skonsmadssigt motsitta sig utlimnandet av
handlingar som harrér fran medlemsstaten och som finns hos en institution.

Det har i forevarande mal inte bestritts att kommissionen innehar de omtvistade inlagorna. Sasom
tribunalen slagit fast i punkterna 51 och 52 i den 6verklagade domen saknar den omstandigheten att
kommissionen erhallit de omtvistade inlagorna fran Europeiska unionens domstol och inte fran den
berérda medlemsstaten betydelse for huruvida férordning nr 1049/2001 ar tillamplig eller ej.

Vad giller kommissionens aberopande av att det inte i stadgan for Europeiska unionens domstol och
inte heller i unionsdomstolarnas réttegangsregler foreskrivs nagon ratt for tredje man att fa tillgang till
inlagor som getts in i domstolsforfaranden, ska visserligen denna omstandighet beaktas vid tolkningen
av det undantag som foreskrivs i artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning nr 1049/2001 (se dom av
den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen, C-514/07 P, C-528/07 P
och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkt 100), men den kan inte innebidra att férordningen inte &r
tillamplig pa ansokningar om tillgang till inlagor som upprittats av en medlemsstat i samband med
ett domstolsforfarande vid unionsdomstolen, och som innehas av kommissionen.

De omtvistade inlagorna omfattas under dessa omstindigheter av tillimpningsoradet for férordningen
nr 1049/2001 och utgér “handlingar som finns hos en institution”, i den mening som avses i
artikel 2.3 i férordningen.

Vad giller kommissionens argument att artikel 15.3 fjarde stycket FEUF, vilken bestammelse infordes i
primdrratten efter ikrafttradandet av Lissabonfordraget, utgér hinder for unionslagstiftaren att
foreskriva rétt till tillgding till handlingar som har samband med Europeiska unionens domstols
domande verksamhet och som inte upprittats av en institution, med foljd att den enda mdijliga
tolkningen av artikel 2.3 i forordning nr 1049/2001 innebdr att siddana handlingar faller utanfor
forordningens tillimpningsomrade, ska detta argument prévas mot bakgrund av den allménna
systematiken och syftet med artikel 15.3 FEUF.

Enligt artikel 15.3 fjarde stycket FEUF omfattas Europeiska unionens domstol av den i artikel 15.3
forsta stycket foreskrivna rétten till tillgang till handlingar endast ndr den utévar sina administrativa
funktioner. Harav foljer att villkoren for tillgang till handlingar som finns hos denna institution vilka
har samband med dess domande verksamhet inte kan faststéllas i forordningar som antagits med stod
av artikel 15.3 andra stycket FEUF. Tillgang till domstolens handlingar som har samband med
domstolens administrativa funktioner regleras vidare av beslut av Europeiska unionens domstol av den
11 december 2012 om allménhetens tillgang till handlingar som Europeiska unionens domstol innehar
i utovandet av sina administrativa funktioner (EUT C 38, 2013, s. 2), vilket beslut har ersatts av beslut
av den 11 oktober 2016 (EUT C 445, 2016, s. 3).

Den omstdndigheten att den ordning for tillgdng till handlingar som foreskrivs i artikel 15.3 forsta
stycket FEUF inte ager tillimpning pa Europeiska unionens domstol ndr den utévar sin déomande
verksamhet hindrar inte att denna ordning kan tillimpas pa en institution pa vilken bestammelserna i
artikel 15.3 FEUF och i forordning nr 1049/2001 ar tillaimpliga fullt ut, sasom kommissionen, nar
handlingar som upprittats av en medlemsstat, sésom de omtvistade inlagorna, vilka har samband med
rattsliga forfaranden, finns hos denna institution.

Domstolen har hiarvidlag preciserat att efter ikrafttradandet av Lissabonférdraget, har inférandet av
artikel 15 FEUF, som ersatt artikel 255 EG, utvidgat tillimpningsomradet for principen om 6ppenhet i
unionsratten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och
kommissionen, C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkt 81).
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I artikel 15.3 FEUF foreskrivs, till skillnad fran artikel 255 EG, vars tillimpningsomrade begransades till
parlamentets, radets och kommissionens handlingar, hddanefter ratt till tillgdng till unionens
institutioners, organs och byrders handlingar, vilket innefattar Europeiska unionens domstol,
Europeiska centralbanken och Europeiska investeringsbanken nédr de utovar sina administrativa
funktioner. Det finns, tvirtemot vad kommissionen har hédvdat, ingenting som tyder pa att
utvidgningen av denna ritt till att d&ven omfatta de sistndmndas utdvande av sina administrativa
funktioner &tfoljts av inférandet av nagon som helst inskrdnkning av tillimpningsomradet for
forordning nr 1049/2001 vad giller handlingar fran en medlemsstat, sdisom de omtvistade inlagorna,
som finns hos kommissionen och som har samband med ett rdttsligt forfarande vid Europeiska
unionens domstol.

En extensiv tolkning av principen om tillgang till unionens institutioners handlingar finner vidare stod i
artikel 15.1 FEUF, ddr det bland annat foreskrivs att unionens institutioner, organ och byréer ska utfora
sitt arbete sa oppet som mdjligt, en 6ppenhetsprincip som dven bekréftas i artikel 1 andra stycket FEU
och i artikel 298 FEUF. Aven omstindigheten att ritten till tillgdng till handlingar sikerstills i
artikel 42 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna utgor stod for en extensiv
tolkning av principen om tillgang till unionens institutioners handlingar. Artikel 15.3 fjarde stycket
FEUF kan mot bakgrund av dessa primirrittsliga bestimmelser avseende en Oppen europeisk
administration, och tvirtemot vad kommissionen har hdvdat, inte tolkas pa sa sitt att den kréver att
tillampningsoradet for forordning nr 1049/2001 ska ges en restriktiv tolkning som innebar att
handlingar som upprittats av en medlemsstat, saisom de omtvistade inlagorna, inte omfattas av
forordningens tillimpningsomrade nir de finns hos kommissionen.

Vad giller den risk som framhallits av kommissionen, att de handldggningsregler som avses i punkt 45
i forevarande dom kringgés, erinras om att de begransningar i tillgangen till handlingar i rattsliga
forfaranden som angavs i artikel 255 EG, vilken ersatts av artikel 15 FEUF, eller enligt férordning
nr 1049/2001, har samma syfte, ndmligen att garantera att rétten till tillgang till institutionernas
handlingar utévas utan att skyddet fér domstolsforfaranden undergrévs, vilket i synnerhet innebar att
principerna om parternas likstdlldhet i processen och god rittskipning ska sdkerstillas (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl/API och kommissionen,
C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkterna 84 och 85).

Mot bakgrund av att det enligt forordning nr 1049/2001 ar mojligt att i forekommande fall vigra
tillgang till handlingar som har samband med réttsliga forfaranden vid unionsdomstolarna och séaledes
att skydda sadana forfaranden, sasom framgéar av punkterna 40—42 i forevarande dom, konstateras att
artikel 15.3 fjarde stycket FEUF, tviartemot vad kommissionen har gjort gillande, inte gor det
nodvindigt med en tolkning som innebdr att inlagor som upprittats av en medlemsstat och som finns
hos kommissionen, siasom de omtvistade inlagorna, nodvandigtvis undantas fran forordningens
tillampningsomrade. Bestimmelsens dndamaélsenliga verkan &ventyras ndmligen inte, eftersom skyddet
for réttsliga forfaranden hérigenom garanteras, i enlighet med syftet med artikel 15.3 fjarde stycket
FEUF.

Tribunalen gjorde mot denna bakgrund en riktig bedémning nir den, bland annat i punkt 80 i den
overklagade domen, slog fast att de omtvistade inlagorna, i likhet med kommissionens egna inlagor,
inte omfattas av det undantag fran rétten till tillging till handlingar som har inforts genom
artikel 15.3 fjarde stycket FEUF.

Tribunalen gjorde sig saledes inte skyldig till felaktig rattstillimpning nér den i punkt 113 i den
overklagade domen fann att de omtvistade inlagorna omfattades av tillimpningsomradet for artikel 2.3
i forordning nr 1049/2001, och darfor ogiltigforklarade kommissionens beslut av den 3 april 2012 om
att inte bevilja Patrick Breyer tillgang till dessa inlagor.

Kommissionens 6verklagande kan séledes inte vinna bifall.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 184.2 i domstolens rattegangsregler ska domstolen besluta om rattegangskostnaderna nér
overklagandet ogillas.

Enligt artikel 138.1 i rattegdngsreglerna, som enligt artikel 184.1 i riattegangsreglerna ska gilla i mal om
overklagande, ska tappande part forpliktas att ersétta rattegdngskostnaderna, om detta har yrkats.

Enligt artikel 138.3 i réttegangsreglerna ska vardera parten bira sina réttegdngskostnader om parterna
omsom tappar mélet pa en eller flera punkter. Domstolen far emellertid besluta att en part ska ersitta
en del av den andra partens rittegangskostnader, om det framstar som skiligt med hénsyn till
omstdndigheterna i malet.

I forevarande mal har visserligen inte kommissionens 6verklagande vunnit bifall. Patrick Breyer, som
har yrkat att kommissionen ska forpliktas att ersdtta rdttegdngskostnaderna, har emellertid
offentliggjort avidentifierade versioner av skriftvixlingen under forevarande mal om 6verklagande.

Sasom framgar av artikel 171.1 i domstolens réttegangsregler ska 6verklagandet delges Ovriga parter i
det aktuella malet vid tribunalen. De réttegangshandlingar som pa detta sitt delges Ovriga parter i
malet ar saledes inte tillgdngliga for allménheten. Patrick Breyers offentliggorande pa internet av
inlagor i forevarande mal utgor saledes, utan foregaende tillstand till for ett sddant offentliggorande,
en otillborlig anvindning av dessa handlingar som é&r dgnad att skada en god rattskipning. Detta ska
beaktas vid fordelningen av rittegangskostnaderna i forevarande mal (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen, C-514/07 P, C-528/07 P
och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkterna 92, 93 och 97-99).

Under dessa omsténdigheter ska kommissionen forpliktas att béra sina rattegdngskostnader och ersétta
héften av de kostnader som uppkommit for Patrick Breyer i forevarande mal om 6verklagande. Patrick
Breyer ska bira hilften av sina riattegangskostnader.

Vidare, i den man Patrick Breyer i sin svarsskrivelse har bestritt tribunalens resonemang kring
fordelningen av kostnaderna i forsta instans, i punkt 119 i den 6verklagade domen, och sdrskilt att
tribunalen ansett att en part som ges tillgang till andra parters inlagor i malet endast atnjuter denna
rattighet for att forsvara sin egen standpunkt och inte for andra syften, sdsom att uppmana
allménheten att kritisera de argument som anforts av ovriga parter i malet, racker det att papeka att
enligt artikel 174 i domstolens réttegangsregler ska yrkandena i svarsskrivelsen avse att dverklagandet
helt eller delvis ska bifallas, avvisas eller ogillas.

Da emellertid kommissionens yrkande i Overklagandet inte avser fragan om foérdelningen av
rattegangskostnaderna, kan Patrick Breyers yrkande inte provas.

I artikel 140.1 i réattegangsreglerna, som enligt artikel 184.1 i dessa regler ska tillimpas i mal om
overklagande, foreskrivs att medlemsstater och institutioner som har intervenerat ska béra sina
rattegangskostnader. I forevarande mal ska Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Republiken
Finland och Konungariket Sverige bdra sina rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Overklagandet ogillas.

2) Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader och ersitta hilften av Patrick
Breyers rittegangskostnader.
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3) Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Republiken Finland och Konungariket Sverige
ska bira sina rattegangskostnader.

Underskrifter
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