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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 15. juli 2021

Sag C-351/20 P

Liviu Dragnea
mod

Europa-Kommissionen

»Appel — Den Europeeiske Fond for Regionaludvikling — regionalt operationelt program for
Rumeenien 2007-2013 — undersogelser foretaget af Det Europeiske Kontor for Bekeempelse af
Svig (OLAF) — undersogelsesrapporter — opfordring fra den nationale
antikorruptionsmyndighed om at iveerksaette undersogelse vedrorende misbrug af EU-midler —
national efterforskningsprocedure — anmodning om iveerkseettelse af en undersogelse
vedrerende forlgbet af OLAF’s tidligere undersegelser — begeering om aktindsigt og adgang til
dokumenter — afslag — annullationssegsmal — formalitet«

I. Indledning

1. For at beskytte Unionens finansielle interesser rader Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse af
Svig (OLAF) (herefter »OLAF« eller »kontoret«) over vidtgdende undersogelsesbefojelser.
Forordning nr. 883/2013 om undersogelser, der foretages af OLAF? fastseetter derfor
grundleeggende processuelle garantier for personer, der er genstand for en sadan undersogelse.
Disse garantier skal sikre, at deres rettigheder overholdes i forbindelse med OLAF’s
undersogelsesaktiviteter. Det er nemlig indiskutabelt, at underseogelserne griber ind i de heraf
bergrte personers rettigheder.

2. Det er derimod omtvistet og, sa vidt det ses, endnu ikke endeligt afklaret, om og i givet fald
hvorvidt de endelige rapporter, som OLAF udarbejder ved afslutningen af sine undersogelser,
kan anfeegtes ved Unionens retsinstanser. I den foreliggende appelsag kan dette spergsmal ganske
vist i sidste ende lades ubesvaret, eftersom det ikke er relevant for afgerelsen i dette tilfelde.
Uanset om appellanten havde kunnet anfeegte de to OLAF-rapporter, som denne sag omhandler,
ved Retten, ville dennes spgsmal nemlig i sa henseende have veeret anlagt for sent.

! — Originalsprog: tysk.

? — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013 af 11.9.2013 om undersogelser, der foretages af Det Europzeiske
Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF), og om opheevelse af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1073/1999 og Réadets
forordning (Euratom) nr. 1074/1999 (EUT 2013, L 248, s. 1). Denne forordning er blevet sendret to gange, efter at de i sagen
omhandlede undersogelser blev afsluttet, senest ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU, Euratom) 2020/2223 af
23.12.2020 om endring af forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013, for sa vidt angar samarbejdet med Den Europeiske
Anklagemyndighed og effektiviteten af Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse af Svigs undersegelser (EUT 2020, L 437, s. 49).
Nedenfor behandles en sendring, som er interessant i forhold til den foreliggende sag (jf. punkt 47-49 i dette forslag til afgerelse).
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3. Det spergsmal, som denne appelsag omhandler, vedrerer imidlertid den beslegtede
problematik angdende adgangen til undersegelsens akter for en person, som selv anser sig for at
veere bergrt af undersegelserne, men som OLAF ikke anser for en berort person i forordning
nr. 883/2013’s forstand. Spergsmalet er navnlig, hvorledes det forholder sig med samspillet
mellem retten til aktindsigt pa den ene side og retten til adgang til Kommissionens dokumenter i
henhold til forordning nr. 1049/2001° pa den anden side.

II. Retsforskrifter

A. Forordning nr. 883/2013

4. Det fremgar af artikel 1, stk. 1, i forordning nr. 883/2013, at OLAF’s undersggelsesbefgjelser har
til formal at styrke bekeempelsen af svig, korruption og enhver anden ulovlig aktivitet, der skader
Den Europeiske Unions finansielle interesser.

5. I henhold til artikel 2, nr. 4), i forordning nr. 883/2013 er »administrative undersogelser«
(»undersogelser«) [...] alle former for kontrol, inspektion eller andre foranstaltninger, som
gennemfores af kontoret i henhold til artikel 3 og 4 med henblik p& at na de mal, der er fastsat i
artikel 1, og i givet fald fastsla de kontrollerede aktiviteters uregelmeessige karakter [...]

6. I henhold til artikel 2, nr. 5), i forordning nr. 883/2013 er en »berort person« i forbindelse med
en OLAF-undersegelse »enhver person eller gkonomisk beslutningstager, der er misteenkt for at
have begdet svig, korruption eller enhver anden ulovlig aktivitet, der skader Unionens finansielle
interesser, og som derfor er genstand for [OLAF’s] undersogelse«.

7. Artikel 3 og 4 i forordning nr. 883/2013 bestemmer, at OLAF foretager eksterne undersogelser
pé stedet, i tredjelande og i internationale organisationers lokaler og interne undersegelser inden
for institutionerne, organerne, kontorerne og agenturerne.

8. Artikel 5 i forordning nr. 883/2013 har overskriften »Indledning af undersegelser«, og
bestemmelsens stk. 1, 2 og 4 har folgende ordlyd:

»1. Generaldirektoren kan indlede en undersegelse, nar der er en tilstreekkeligt begrundet
mistanke, som ogsd kan vere baseret pa oplysninger fra en tredjepart eller pd anonyme
oplysninger, om, at der foreligger svig, korruption eller andre ulovlige aktiviteter, der skader
Unionens finansielle interesser. Generaldirekterens beslutning om, hvorvidt der skal indledes en
undersogelse, skal tages under hensyn til, hvad der prioriteres i kontorets politik pa
undersogelsesomradet og dets arlige forvaltningsplan, jf. artikel 17, stk. 5. Ved denne beslutning
skal der ligeledes tages hensyn til, at kontorets ressourcer skal anvendes effektivt, og at de midler,
der anvendes, skal std i et rimeligt forhold til forméalet. Hvad angar interne undersogelser, tages der
seerligt hensyn til, hvilken institution eller hvilket organ, kontor eller agentur der har bedst
mulighed for at gennemfere dem pa grundlag af navnlig felgende: arten af de faktiske
omstendigheder, de faktiske eller potentielle gkonomiske konsekvenser af sagen og
sandsynligheden for en eventuel retslig opfolgning.

* — Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30.5.2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og
Kommissionens dokumenter (EFT 2001, L 145, s. 43).
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2. Eksterne undersogelser indledes pa grundlag af en beslutning truffet af generaldirekteren, som
handler pa eget initiativ eller efter anmodning fra en bergrt medlemsstat eller fra en
EU-institution, eller et EU-organ, -kontor eller -agentur.

Interne undersogelser indledes pa grundlag af en beslutning truffet af generaldirektoren, som
handler pa eget initiativ eller efter anmodning fra den institution eller fra det organ, kontor eller
agentur, hvor undersegelsen skal foretages, eller fra en medlemsstat.

[...]

4. Beslutningen om, hvorvidt der skal indledes en undersogelse eller ej, treeffes senest to méneder
efter, at kontoret har modtaget en anmodning som omhandlet i stk. 2. Beslutningen meddeles
straks den medlemsstat, den institution eller det organ, kontor eller agentur, der har fremsat
anmodningen. En beslutning om ikke at indlede en undersogelse skal begrundes. Safremt
kontoret ved udlgbet af denne frist pa to maneder ikke har taget en beslutning, anses kontoret for
at have besluttet ikke at indlede en undersogelse.

Nar en tjenestemand, gvrig ansat, et medlem af en institution eller et organ, leder af et kontor eller
agentur eller personalemedlemmer, der handler i overensstemmelse med artikel 22a i
tjenestemandsvedteegten, giver kontoret oplysninger om en mistanke om svig eller
uregelmaessigheder, giver kontoret vedkommende meddelelse om, hvorvidt det har besluttet at
indlede en undersogelse af de pageldende forhold eller ej.«

9. Artikel 9 i forordning nr. 883/2013 indeholder en liste over processuelle garantier, som geelder
for personer, der er bereort af OLAF’s undersogelser. Navnlig bestemmes det i stk. 4, at enhver
person skal have mulighed for at fremseette bemeerkninger, inden der udarbejdes konklusioner,
hvori der henvises til vedkommende ved navns neevnelse.

10. I henhold til artikel 11 i forordning nr. 883/2013 (»Undersogelsesrapport og opfelgning af
undersogelserne«) udarbejdes der, nar OLAF afslutter en undersegelse, en rapport, hvori der
navnlig redegores for de procedurer, der er fulgt, de konstaterede faktiske forhold og den
forelobige juridiske vurdering heraf samt eventuelt henstillinger om, hvorvidt Unionens
institutioner, henholdsvis medlemsstaternes kompetente myndigheder ber treeffe
foranstaltninger.

B. Forordning nr. 1049/2001

11. Artikel 6 i forordning nr. 1049/2001 har overskriften »Begeeringer«, og bestemmelsens stk. 1
har felgende ordlyd:

»1. Begeering om aktindsigt skal indgives i skriftlig form, herunder elektronisk form, pé et af de i
EF-traktatens artikel 314 omhandlede sprog og veere affattet tilstreekkelig preecist til, at
institutionen kan identificere det gnskede dokument. Den, der fremseetter begeeringen, er ikke
forpligtet til at begrunde denne.«

12. Artikel 7 i forordning nr. 1049/2001 har overskriften »Behandling af oprindelige begeeringer,
og bestemmelsens stk. 1, 2 og 4 har felgende ordlyd:

»1. En begering om aktindsigt i et dokument skal behandles straks. En bekreeftelse af
modtagelsen fremsendes til den, der har fremsat begeeringen. Inden 15 arbejdsdage fra

ECLI:EU:C:2021:625 3



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — saG C-351/20 P
DRAGNEA MOD KOMMISSIONEN

registreringen af begeeringen skal institutionen enten meddele den, der har fremsat begeeringen,
aktindsigt og inden for samme periode give adgang til det onskede dokument i overensstemmelse
med artikel 10 eller skriftligt begrunde, hvorfor der gives helt eller delvist afslag, og oplyse
vedkommende om retten til at genfremsseette begeeringen i henhold til stk. 2 i denne artikel.

2. Giver institutionen den, der har fremsat begeeringen, helt eller delvis afslag, kan vedkommende
inden 15 arbejdsdage fra modtagelsen af institutionens svar genfremseette begeeringen over for
institutionen med henblik pd at fa denne til at tage begeeringen op til fornyet behandling.

[...]

4. Har institutionen ikke afgivet svar inden for den fastsatte frist, kan den, der har fremsat
begeeringen, genfremseette denne.«

13. Artikel 8 (»Behandling af genfremsatte begeeringer«), stk. 1 og 3, i forordning nr. 1049/2001
bestemmer:

»1. En genfremsat begeering skal behandles straks. Inden 15 arbejdsdage fra registreringen af en
sadan begering skal institutionen enten meddele den, der har fremsat begeeringen, aktindsigt og
inden for samme periode give adgang til de enskede dokumenter i overensstemmelse med
artikel 10 eller skriftligt begrunde, hvorfor der gives helt eller delvist afslag. Afslar institutionen
helt eller delvist begeeringen om aktindsigt, oplyser den den, der har fremsat begeeringen, om
mulighederne for domstolsprevelse af institutionens beslutning og/eller klage til ombudsmanden
efter reglerne i EF-traktatens artikel 230 og 195.

[...]

3. Har institutionen ikke afgivet svar inden for den fastsatte frist, anses dette for et afslag pa
begeeringen, og den, der har fremsat begeeringen, kan herefter iveerkseette domstolsprovelse af
institutionens beslutning og/eller klage til Ombudsmanden efter reglerne i EF-traktaten.«

III. Baggrunden for appelsagen

A. Proceduren ved OLAF og den omtvistede skrivelse

14. Den 10. februar 2015 indledte OLAF to undersogelser (OF/2015/0124/B5 og
OF/2015/0125/B5) vedrgrende pastande om svig. Undersogelserne vedrerte to
vejanleegsprojekter. Distriktsmyndigheden i Teleorman i Rumenien havde tildelt kontrakter pa
projekterne, mens de var finansieret af Den Europeiske Fond for Regionaludvikling (EFRU)
(herefter »de tidligere undersegelser«)*.

15. I sine endelige rapporter vedrorende disse undersogelser af 30. maj (OF/2015/0124/B5)
og 16. september 2016 (OF/2015/0125/B5) fastslog OLAF, at der var blevet dannet to kriminelle

organisationer, og at der formodentlig var blevet forfalsket store meengder dokumenter med
henblik pa at fa adgang til EU-midler pa ulovlig vis.

* — Jf. herom og om de efterfolgende punkter preemis 1 ff. i den appellerede kendelse (fodnote 6 nedenfor i dette forslag til afgerelse).
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16. Derudover henstillede OLAF til Europa-Kommissionen at tilbagesege de bergrte belgb og til
den rumeenske antikorruptionsmyndighed at indlede en strafferetlig efterforskning af aktiviteter
til skade for Unionens finansielle interesser.

17. OLAF kvalificerede distriktsmyndigheden i Teleorman som en person, der var »bergrt« af de
tidligere undersogelser som omhandlet i artikel 2, nr. 5), i forordning nr. 883/2013. Appellanten,
Liviu Dragnea, der pa tidspunktet for de undersogte faktiske omsteendigheder var formand for
denne myndighed, blev derimod ikke kvalificeret som en »berert person«.

18. Den 13. november 2017 bekendtgjorde den rumeenske antikorruptionsmyndighed
iveerkseettelsen af en straffesag mod appellanten angaende svig vedrerende EU-midler, stiftelse af
en kriminel organisation og magtmisbrug.

19. Samme dag offentliggjorde OLAF ogsa en pressemeddelelse, hvori OLAF bekendtgjorde, at
der var iveerksat en national straffesag mod appellanten. I denne forbindelse neevnte OLAF
appellanten ved navns naevnelse og henviste til betydningen af kontorets tidligere undersogelser
for de nationale myndigheders iveerkseettelse af straffesagen:

»The Romanian National Anticorruption Directorate (DNA) has accused Liviu Dragnea, the
leader of the Romanian Social Democrat Party (PSD), of fraud with European Union (EU) funds,
of creating an organised criminal group, and of misusing his position for personal gain. [...]

The contribution of the European Anti-Fraud Office (OLAF) to this outcome has been
emphasised by the DNA. The DNA has explained that their case comes as a result of two
investigations conducted by the OLAF into projects financed by the European Regional
Development Fund for road construction in Romania, which were concluded in May and
September 2016.

[...]«"

20. Den 1. juni 2018 sendte appellanten en skrivelse til OLAF, hvori han kritiserede OLAF’s
fremgangsmade i forbindelse med de tidligere undersogelser og konklusionerne i de endelige
rapporter. For en dels vedkommende kommenterede han detaljeret enkelte punkter i disse
rapporter.

21. Ved skrivelse af 10. juli 2018 afviste OLAF at behandle denne skrivelse og kommentere sine
endelige rapporter. I denne forbindelse henviste OLAF til sine almindelige procedureregler,
Rettens praksis vedrerende endelige rapporters retlige karakter, kompetencefordelingen mellem
OLAF og de nationale myndigheder og disses verserende efterforskning.

22. Den 22. august 2018 sendte appellanten endnu en skrivelse til OLAF. Deri gjorde han
indsigelse mod OLAF’s bemzerkninger i skrivelsen af 10. juli 2018. Derudover kritiserede han pa
ny de endelige rapporter, lovligheden af OLAF’s handlinger, rigtigheden af OLAF’s konklusioner
og OLAF’s retsopfattelse. Han anforte desuden, at denne myndighed ikke havde overholdt
procedurereglerne. Endelig opfordrede appellanten OLAF til at indlede en undersogelse
vedrgrende forlgbet af de tidligere undersogelser og give ham aktindsigt i flere dokumenter, der
indgar i sagsakterne vedrerende disse undersogelser.

> — OLAF PRESS RELEASE No 16/2017.
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23. Ved skrivelse af 1. oktober 2018 (herefter »den omtvistede skrivelse«) gentog OLAF de
synspunkter, som allerede var blevet fremsat i dets skrivelse af 10. juli 2018, og afviste appellantens
anmodninger. Som begrundelse herfor meddelte OLAF ham for det forste, at de punkter, han
havde fremheevet, ikke kunne begrunde, at der skulle indledes en undersogelse vedrgrende
forlgbet af de tidligere undersogelser. For det andet havde appellanten ikke veeret en person, der
var berert af disse undersogelser. Derfor fandt de processuelle rettigheder i artikel 9, stk. 4, i
forordning nr. 883/2013 ikke anvendelse pa ham. OLAF afslog at give ham aktindsigt i de enskede
dokumenter.

B. Sagen for Retten og den appellerede kendelse

24. Ved processkrift af 11. december 2018 anlagde appellanten sag ved Retten om annullation af
den omtvistede skrivelse. Derudover nedlagde han pastand om, at Retten skulle palegge
Kommissionen at fremlegge de dokumenter, der allerede var blevet kreevet fremlagt under
proceduren ved OLAF.

25. Ved processkrift af 6. marts 2019 rejste Kommissionen en formalitetsindsigelse i henhold til
artikel 130, stk. 1, i Rettens procesreglement og nedlagde pastand om afvisning af sagen.

26. Ved processkrift af 18. april 2019 nedlagde appellanten pastand om, at formalitetsindsigelsen
afvises, at sogsmalet antages til realitetsbehandling, og at appellanten gives aktindsigt i de enskede
dokumenter.

27. Ved kendelse af 12. maj 2020, Dragnea mod Kommissionen (herefter »den appellerede
kendelse«)¢, tog Retten Kommissionens formalitetsindsigelse til folge og pélagde appellanten at
betale sagsomkostningerne.

28. Selv om appellantens pastande i forste instans formelt tog sigte pa konstateringer, fortolkede
Retten sggsmalet som helhed som en pastand om annullation af den omtvistede skrivelse, hvori
OLAF gav afslag pa appellantens begeringer dels om gennemforelse af en undersogelse af
forlobet af de tidligere undersogelser, dels om aktindsigt’. Efter Kommissionens
formalitetsindsigelse undersegte Retten indledningsvis segsmalets formalitet med henblik pa
OLAF’s afvisning af at gennemfore en undersogelse vedrerende forlobet af de tidligere
undersogelser®. Dernesest undersogte Retten spgsmalets formalitet med henblik pa afslaget pa
aktindsigt i de enskede dokumenter®. Retten konkluderede, at begge pastande skulle afvises.

IV. Appelsagen og parternes pastande

29. Ved processkrift af 30. juli 2020 iveerksatte appellanten appel af den appellerede kendelse. Han
har for Domstolen nedlagt pastand om, at den appellerede kendelse opheeves, at hans segsmal i
forste instans antages til realitetsbehandling, og at det fastslas, at Kommissionen

— har tilsidesat artikel 9, stk. 1, 2 og 4, i forordning nr. 883/2013 og appellantens ret til forsvar,
retten til at blive hort og uskyldsformodningen

— T-738/18, ikke trykt i Sml. (EU:T:2020:208).
— Den appellerede kendelses preemis 14-21.
— Den appellerede kendelses preemis 25-55.

6
7
8
9

— Den appellerede kendelses preemis 56-70.
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— har tilsidesat det almindelige EU-retlige princip om god forvaltningsskik, og

— har tilsidesat appellantens rettigheder, idet Kommissionen afviste begeeringen om aktindsigt i
dokumenter.

30. Endvidere har appellanten for Domstolen nedlagt pastand om, at der foretages bevisoptagelse,
og at Kommissionen under sagen paleegges at fremleegge de i appelskriftet anforte dokumenter.
Endelig har appellanten nedlagt pastand om, at Kommissionen tilpligtes at betale
sagsomkostningerne.

31. Kommissionen har for Domstolen nedlagt pastand om, at appellen forkastes, at begeeringen
om bevisoptagelse afvises, og at appellanten tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

V. Bedommelse

A. Om appellen

32. Med sine appelanbringender har appellanten bade anfeegtet Rettens konstateringer
vedreorende afvisningen af appellantens segsmal for sa vidt angar OLAF’s afvisning af at
gennemfore en undersegelse vedrerende forlgbet af de tidligere undersogelser (1), og vedrorende
afvisningen af appellantens segsmal for sa vidt angar afslaget pa aktindsigt i de enskede
dokumenter (2).

1. Sogsmdlets formalitet for sa vidt angdr OLAF’s afvisning af at gennemfore en undersogelse
vedrarende forlobet af de tidligere undersogelser (det forste appelanbringende)

33. Retten anforte tre grunde til, at sagsegerens péstand i forste instans om opheevelse af OLAF’s
afvisning af at gennemfore en undersegelse vedrerende forlgbet af de tidligere undersogelser ikke
kunne antages til realitetsbehandling: for det forste fordi forordning nr. 883/2013 ikke tilleegger
fysiske og juridiske personer ret til at kreeve, at OLAF indleder en undersogelse, hvorfor et afslag
pé en begeering herom ikke kan fa retsvirkninger og dermed ikke kan udgere en retsakt, der kan
anfegtes ', for det andet fordi OLAF’s endelige rapporter ikke er retsakter, der kan anfeegtes,
men blot henstillinger eller udtalelser, hvorfor et afslag pa en begeering om endring af en sadan
rapport heller ikke kan veere anfeegtelig!, og for det tredje fordi en antagelse af den omtvistede
pastand til realitetsbehandling under alle omstendigheder ville veere ensbetydende med en
omgaelse af fristen for segsmal til provelse af de endelige rapporter, eftersom sggsmalet i forste
instans blev iveerksat, efter at fristen for at anfeegte disse rapporter var udlgbet 2.

34. Ifolge appellanten beror Rettens konstatering, hvorefter appellantens pastand om opheevelse
af OLAF’s afslag pa at gennemfore en undersegelse vedrerende forlgbet af de tidligere
undersogelser ikke kunne antages til realitetsbehandling, dels pa den fejlagtige antagelse, at
appellanten ikke var en person, der var »berort« af disse undersogelser, dels pa den fejlagtige
antagelse, at OLAF’s undersegelsesrapporter ikke havde vesentlig betydning for de efterfolgende
nationale straffesager. Dette var tveertimod tilfeeldet. Derfor var det i strid med kravet om effektiv

10— Den appellerede kendelses praemis 31-36.
' — Den appellerede kendelses preemis 39-41.
12— Den appellerede kendelses preemis 43-46.
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retsbeskyttelse, nar OLAFs ulovlige efterforskningsaktiviteter og tilsideseettelse af
procedureregler kun kunne gores geeldende inden for rammerne af et erstatningssegsmal og ikke
inden for rammerne af et annullationssegsmal.

35. Det fremgér af denne argumentation, at appellantens kritik er koncentreret om den udtalelse,
hvori Retten med henvisning til sin faste praksis fastslog, at de rapporter, som OLAF udarbejder,
nar dets undersogelser afsluttes, ikke er retsakter, der kan anfeegtes i henhold til artikel 263 TEUF,
eftersom de kun udger henstillinger eller udtalelser uden bindende retsvirkninger **.

36. Sa vidt det fremgar, har Domstolen endnu ikke behandlet spergsmalet om, hvorvidt disse
rapporter kan anfegtes, men blot fastslaet, at OLAF’s fremsendelse af oplysninger til nationale
myndigheder ikke udger en anfeegtelig retsakt'.

37. En yderligere behandling af spergsmalet om, hvorvidt OLAF’s endelige rapporter kan
anfegtes inden for rammerne af den foreliggende sag, er imidlertid ikke nedvendig. I den
foreliggende sag kan det tveertimod lades ubesvaret, om Rettens praksis desangdende ber
opretholdes. Selv hvis OLAF’s endelige rapporter skulle veere anfeegtelige retsakter, ville den her
omhandlede péstand om ophevelse af OLAF’s afslag pa at gennemfore en undersogelse
vedrorende forlgbet af de tidligere undersogelser nemlig ikke kunne antages til
realitetsbehandling.

38. Som Retten nemlig anferte i den appellerede kendelse, uden at dens konstateringer i sa
henseende er blevet draget i tvivl inden for rammerne af neerverende appelsag, anfegtede
appellanten ikke de endelige rapporter vedrerende de tidligere undersogelser inden for den
geldende frist. Fristen for indgivelse af et segsmal til provelse af disse rapporter udleb for
appellantens vedkommende den 12. august 2018. Segsmalet i forste instans blev imidlertid forst
iveerksat den 11. december 2018 .

39. Genstanden for sogsmadlet i forste instans var ganske vist formelt set ikke selve de endelige
rapporter vedrgrende de tidligere undersogelser, men den omtvistede skrivelse fra OLAF af
1. oktober 2018, hvori OLAF gav afslag pa appellantens begeering om, at der blev indledt en
undersogelse vedrerende forlgbet af de tidligere undersogelser.

40. Ifelge fast retspraksis skal en sag dog afvises, hvis genstanden herfor er en retsakt, hvorved en
tidligere retsakt, som ikke er blevet anfeegtet inden for de herom geeldende frister, blot bekreeftes**.
En retsakt er udelukkende en bekreaeftelse af en tidligere retsakt, hvis den ikke indeholder et nyt
element i forhold til den tidligere akt, og hvis der ikke forud er indledt en fornyet vurdering af
den berortes retsstilling”. En retsakt, hvorved der treeffes beslutning om en begeering, hvori

3 — Jf, ud over preemis 40 og 41 i den anfegtede kendelse, Rettens kendelse af 13.7.2004, Comunidad Auténoma de Andalucia mod
Kommissionen (T-29/03, EU:T:2004:235, preemis 32-40), af 21.6.2017, Inox Mare mod Kommissionen (T-289/16, EU:T:2017:414,
preemis 14 ff.), og af 12.7.2018, TE mod Kommissionen (T-392/17, ikke trykt i Sml., EU:T:2018:459, preemis 22-25), samt Rettens dom
af 23.5.2019, Remag Metallhandel og Jaschinsky mod Kommissionen (T-631/16, ikke trykt i Sml., EU:T:2019:352, preemis 48 og 49).

4 — Kendelse afsagt af preesidenten for Domstolen den 19.4.2005, Tillack mod Kommissionen (C-521/04 P(R), EU:C:2005:240, preemis 34).

» — Retten har séledes fastslet, at de endelige rapporter af 30.5.2016 og 16.9.2016 (punkt 15 ovenfor i dette forslag til afgerelse) ganske vist
hverken blev offentliggjort eller fremsendt til appellanten, men at det fremgér af sagens akter, at appellanten fik kendskab til disse
senest den 1.6.2018, eftersom han pa denne dato sendte sin forste skrivelse til OLAF, hvori han gjorde indsigelse med rapporternes
indhold (punkt 20 ovenfor i dette forslag til afgerelse). Dermed begyndte klagefristen for sa vidt angér disse rapporter at lgbe den
2.6.2018 og udlgb den 12.8.2018 (jf. den appellerede kendelses preemis 43-46).

1 — Jf. dom af 15.12.1988, Irish Cement mod Kommissionen (166/86 og 220/86, EU:C:1988:549, preemis 16), af 9.12.2004, Kommissionen
mod Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, preemis 39), og af 31.5.2017, DEI mod Kommissionen (C-228/16 P, EU:C:2017:409,
preemis 35); jf. ogsa Rettens dom af 15.3.1995, COBRECAF m.fl. mod Kommissionen (T-514/93, EU:T:1995:49, preemis 44).

7 — Dom af 10.12.1980, Grasselli mod Kommissionen (23/80, EU:C:1980:284, preemis 18), af 14.9.2006, Kommissionen mod Ferndndez
Gémez (C-417/05 P, EU:C:2006:582, preemis 46), og af 31.5.2017, DEI mod Kommissionen (C-228/16 P, EU:C:2017:409, preemis 33).
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myndigheden anmodes om at efterprove den tidligere retsakt, skal anses for rent bekraeftende,
safremt begeeringen ikke er stottet pa nye, veesentlige faktiske omsteendigheder, og myndigheden
ikke treeffer nogen afgorelse vedrorende sddanne faktiske omsteendigheder'®. I overensstemmelse
hermed kan en sagsoger, der lader den frist udlebe, der er fastsat for at anfeegte en retsakt, ikke
bringe fristen til at lobe pa ny ved at anmode den pageeldende institution om at tage den forste
retsakt op til fornyet overvejelse eller ved at anleegge sag til provelse af den afvisning, som
bekreefter en tidligere retsakt®.

41. Det er netop den situation, der foreligger her. Under deekke af en begering om en
undersogelse var appellantens hensigt i virkeligheden at far OLAF til at tage de endelige
rapporter vedrerende de tidligere undersegelser op til fornyet overvejelse.

42. Appellantens begeering om iveerkseettelse af en undersogelse var nemlig slet ikke en
anmodning om, at OLAF skulle indlede en undersogelse af uregelmeessigheder i Unionen,
medlemsstaterne eller andetsteds med henblik pé at beskytte Unionens finansielle interesser som
omhandlet i forordning nr. 883/2013. Derimod indgav han en begeering om iveerkszettelse af en
undersogelse af OLAF’s egne handlinger i to sager, der var blevet afsluttet med de endelige
rapporter®.

43. Indholdsmeessigt kritiserede appellanten i sine skrivelser til OLAF blot OLAF’s konklusioner i
de endelige rapporter og de processuelle handlinger, der forte til disse konklusioner, uden at
fremfore nye og veesentlige faktiske omsteendigheder. Derudover indeholdt OLAF’s svarskrivelser
og navnlig den omtvistede skrivelse af 1. oktober 2018 ligeledes ingen nye elementer i forhold til
de endelige rapporter vedrerende de tidligere undersogelser, og der blev hverken foretaget en
fornyet vurdering af appellantens retsstilling eller truffet en afgorelse af OLAF vedrerende nye,
veesentlige kendsgerninger forud herfor?.

44. Bortset fra afslaget pa anmodningen om aktindsigt, som er det centrale punkt i det andet
appelanbringende og skal undersoges seerskilt?, udger den omtvistede skrivelse séledes for sa
vidt angér de endelige rapporter vedrorende de tidligere undersogelser en rent bekreftende
retsakt. Dermed kan det lades ubesvaret, om disse rapporter kunne anfaegtes. Selv hvis dette var
tilfeeldet, ville det nemlig ikke medfere, at sogsmalet for sa vidt angar OLAF’s afvisning af at
gennemfore en undersogelse af de tidligere undersogelser kunne antages til realitetsbehandling.

45. Retspraksis vedrerende bekreeftende retsakter vedrerer ganske vist hovedsageligt tilfelde,
hvor den forste retsakt, som bekreeftes af den anden, udger en anfeegtelig retsakt®, hvilket ogsa
heenger sammen med betragtninger om retsbeskyttelse**. Hvis en berert person ikke havde

18 — Jf. Rettens dom af 15.9.2011, CMB og Christof mod Kommissionen (T-407/07, ikke trykt i Sml., EU:T:2011:477, preemis 91), og af
26.6.2019, NRW. Bank mod CRU (T-466/16, ikke trykt i Sml., EU:T:2019:445, preemis 69).

19 — Jf. Rettens dom af 15.3.1995, COBRECAF m.fl. mod Kommissionen (T-514/93, EU:T:1995:49, preemis 44).

% — Dette konkluderede Retten ogsa i den appellerede kendelses preemis 31-36. Rettens konstatering heri, hvorefter fysiske og juridiske
personer i henhold til forordning nr. 883/2013 ikke har ret til at kreeve, at OLAF indleder en undersggelse, er ikke i gvrigt blevet draget
i tvivl i forbindelse med den foreliggende appel, og der er heller ikke i gvrigt nogen anledning til at betvivle den (jf. herom artikel 5 i
forordning nr. 883/2013, punkt 8 ovenfor i dette forslag til afgerelse).

2 — Jf. ovenfor, punkt 20-23 i dette forslag til afgorelse.

2 — Jf. punkt 54 ff. nedenfor i dette forslag til afgorelse.

% — Jf. f.eks. dom af 15.12.1988, Irish Cement mod Kommissionen (166/86 og 220/86, EU:C:1988:549, preemis 11 og 16), af 25.5.1993, Foyer
Culturel du Sart-Tilman mod Kommissionen (C-199/91, EU:C:1993:205, preemis 19-24), af 9.12.2004, Kommissionen mod Greencore
(C-123/03 P, EU:C:2004:783, preemis 40, 45 og 47), og af 31.5.2017, DEI mod Kommissionen (C-228/16 P, EU:C:2017:409, preemis 31
og 36).

# — Jf. i denne retning dom af 9.12.2004, Kommissionen mod Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, preemis 40, 45 og 47), og Rettens
dom af 15.3.1995, COBRECAF m.fl. mod Kommissionen (T-514/93, EU:T:1995:49, preemis 44).
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mulighed for at erkende, at en retsakt havde retsvirkninger for den pageeldende, kan det
naturligvis ikke gores geeldende over for vedkommende, at den ikke er blevet anfeegtet inden for
den herfor geeldende frist. Séledes forholder det sig imidlertid ikke i den foreliggende situation.

46. 1 den foreliggende sag er det nemlig ganske vist omtvistet og ikke endeligt fastsldet, om
OLAF’s endelige rapporter udger anfegtelige retsakter. Appellanten, der i den foreliggende sag
netop fremforer dette synspunkt, burde dog veere klar over, at han, hvis han ville anfeegte OLAF’s
konklusioner i disse rapporter inden for rammerne af et annullationssegsmal, under alle
omstendigheder kun kunne gore dette inden for rammerne af et sogsmal til provelse af selve
disse rapporter eller i det mindste inden for fristen for anfeegtelse af disse rapporter.

47. Den omstendighed, at appellanten i sin begeering om iveerkseettelse af en undersogelse af de
tidligere undersogelser seerligt fremhaevede, at OLAF’s processuelle handlinger angiveligt var
retsstridige, eendrer ikke noget ved, at kernen i denne begeering blot var en kritik af de endelige
rapporter vedrerende disse undersogelser. Tanken om at iveerkseette en undersegelse af forlabet
af OLAF’s undersogelser er ganske vist ikke helt hypotetisk. Det viser den institution i form af en
kontrolansvarlig for processuelle garantier, der er uatheengig af OLAF, som for nylig blev indfert
ved forordning 2020/2223 om endring af forordning nr. 883/2013 og dermed efter det tidsrum,
der er relevant for den foreliggende sag, samt muligheden for at indgive klage til denne
kontrolansvarlige vedrerende OLAF’s tilsideseettelse af disse garantier®.

48. Selv hvis denne procedure var relevant i den foreliggende sag, ville klagepunkter som dem,
appellanten har anfert, skulle fortolkes som veerende rettet mod den rapport, der afslutter
proceduren.

49. For det forste har den nyindferte kontrol af de processuelle garantier, som foretages af den
kontrolansvarlige, til formal at garantere, at de processuelle rettigheder overholdes i den
verserende procedure henholdsvis pa et tidspunkt, hvor tilsideseettelser stadig kan lgses, dog
senest en maned efter undersogelsens afslutning®. For det andet bererer klageproceduren for
den kontrolansvarlige udtrykkeligt ikke retsmidler i henhold til traktaterne®.

50. Inden for rammerne af retsmidlerne i henhold til traktaterne skal OLAF’s processuelle
handlinger, i det mindste nar de endelige rapporter foreligger, hojst sandsynligt kvalificeres som
rent forberedende foranstaltninger, som skal anfeegtes inden for rammerne af en klage over disse
rapporter®. Safremt de endelige rapporter ikke kvalificeres som anfeegtelige retsakter, hvilket ikke
skal underspges i neerverende sag, kan disse handlinger fra OLAF’s side undergives en
domstolsprevelse som led i en erstatningssag®.

% — Jf. 32. og 33. betragtning til forordning 2020/2223 samt samme forordnings artikel 1, nr. 9) (fodnote 2 ovenfor i dette forslag til
afgorelse), henholdsvis artikel 9a og 9b i forordning nr. 883/2013, som @ndret ved forordning 2020/2223. Jf. i denne sammenhzng
ogsa det overvigningsudvalg, der allerede var hjemlet i artikel 15 i forordning nr. 883/2013, mens denne var geeldende i sin oprindelige
affattelse, og som regelmeessigt kontrollerer OLAF’s undersogelsesfunktioner, navnlig med henblik pa anvendelsen af processuelle
garantier. Dette sker dog kun pa eget initiativ, pa generaldirektorens anmodning eller efter anmodning fra en institution, et organ, et
kontor eller et agentur.

% — Klager skal saledes indgives inden for en méned efter, at klageren bliver bekendt med de relevante faktiske omsteendigheder, der udger
en pastdet tilsideseettelse af de processuelle garantier eller de grundleeggende rettigheder. Under alle omsteendigheder skal klager
indgives hgjst én maned efter en undersogelses afslutning. Klager vedrerende hering af vidner eller fremseettelse af bemeerkninger skal
indgives inden udlgbet af den frist, der er blevet indrommet de bergrte personer (jf. artikel 9b, stk. 2, i forordning nr. 883/2013, som
eendret ved forordning 2020/2223).

7 — Jf. artikel 9b, stk. 8, i forordning nr. 883/2013, som eendret ved forordning 2020/2223.

% — Jf. herom dom af 11.11.1981, IBM mod Kommissionen (60/81, EU:C:1981:264, preemis 10), af 18.3.1997, Guérin automobiles mod
Kommissionen (C-282/95 P, EU:C:1997:159, preemis 34), og af 26.1.2010, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-362/08 P,
EU:C:2010:40, preemis 52).

» — Jf. i denne retning Rettens dom af 8.7.2008, Franchet og Byk mod Kommissionen (T-48/05, EU:T:2008:257, preemis 90).
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51. Det folger af det ovenstaende, at Retten havde ret, da den fastslog, at det ville fore til en
omgdelse af fristen for indgivelse af klage over de endelige rapporter, safremt sggsmalet for sa
vidt angar OLAF’s afslag pa at gennemfore en undersogelse vedrerende forlgbet af de tidligere
undersogelser blev antaget til realitetsbehandling®. OLAF’s omtvistede skrivelse kunne ikke
igangseette en ny klagefrist, eftersom den under alle omstendigheder var en retsakt, der
udelukkende var af bekreeftende karakter i forhold til de endelige rapporter.

52. Den omstendighed, at Retten ikke udtrykkeligt henviser til retspraksis vedrerende
bekreeftende retsakter og ikke har undersogt den omtvistede skrivelses bekreeftende karakter i
forhold til de endelige rapporter, er ikke til hinder for, at Domstolen foretager en sadan
konstatering. For det forste er Rettens forneevnte konstatering nedvendigvis implicit baseret pa
den antagelse, at den omtvistede skrivelse blot er af bekreeftende karakter i forhold til de endelige
rapporter. For det andet er Domstolen forpligtet til at undersege formalitetsbetingelserne i
forbindelse med sogsmalet ved Retten ex officio®. Derfor kan Domstolen selv foretage
undersogelsen af den omtvistede skrivelses bekreeftende karakter i forhold til de endelige
rapporter, navnlig da parterne bade ved Retten og under neerveerende sag har haft tilstreekkelig
lejlighed til at fremseette bemeerkninger om indholdet af disse dokumenter.

53. Dermed bor det forste appelanbringende forkastes, uden at det er ngdvendigt at foretage en
materiel undersegelse af appellantens argumenter om anfaegteligheden af OLAF’s endelige
rapporter. Selv i tilfeelde af, at Rettens konstatering, hvorefter OLAF’s endelige rapporter ikke
udger anfegtelige retsakter, er beheeftet med retlig fejl, kan en sadan fejl under alle
omstendigheder ikke fore til opheevelse af den appellerede kendelse, eftersom Rettens
konklusion er berettiget af andre retlige grunde®.

2. Sogsmadlets formalitet for sa vidt angdr afslaget pd begeeringen om aktindsigt (det andet
appelanbringende)

54. Retten undersogte udelukkende formaliteten vedrerende pastanden i forste instans om
ophevelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i de dokumenter, der var anfort i
dennes skrivelse af 22. august 2018%, i forhold til forordning nr. 1049/2001 om aktindsigt i
Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter [herom nedenfor under b)].
Sporgsmalet er dog, om det ikke ogsa burde veere undersogt, hvorvidt den pégeeldende pastand
kunne antages til realitetsbehandling, henset til den ret til aktindsigt, som tilkommer en person,
der er bergrt af OLAF’s undersegelser [herom nedenfor under a)].

a) Retten til aktindsigt

55. Den begrundelse, hvormed Retten afviste appellantens péstand i ferste instans om opheevelse
af OLAF’s afslag pa at give ham aktindsigt i de gnskede dokumenter, er overraskende.

% — Jf. den appellerede kendelses praemis 43 samt punkt 33 ovenfor i dette forslag til afggrelse.

31— Kendelse af 15.2.2012, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-208/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2012:76, preemis 34 og den
deri neevnte retspraksis).

2 — Jf. dom af 2.4.1998, Kommissionen mod Sytraval og Brink’s France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, preemis 47-49), og af 29.3.2011,
ThyssenKrupp Nirosta mod Kommissionen (C-352/09 P, EU:C:2011:191, preemis 136).

% — Punkt 22 ovenfor i dette forslag til afgorelse.
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56. Retten fastslog saledes i overensstemmelse med Kommissionens argumentation, at OLAF
havde fortolket og behandlet appellantens begeering om aktindsigt i de gnskede dokumenter som
en begeering om aktindsigt fremsat af en person, der ansa sig selv for at veere berert af
undersagelserne, og ikke som en begeering om aktindsigt i henhold til forordning nr. 1049/2001.

57. Derefter undersogte Retten pa ingen made formaliteten vedrerende pastanden om afslag pa
aktindsigt i de onskede dokumenter yderligere pa baggrund af retten til aktindsigt for en person,
der er berort af en undersogelse i henhold til forordning nr. 883/2013. Derimod koncentrerede
Retten sig udelukkende om formalitetsspergsmalet pa baggrund af forordning nr. 1049/2001.

58. Pa denne baggrund konkluderede Retten, at segsmalet for sa vidt angar afslaget pa aktindsigt
skulle afvises, idet appellanten efter OLAF’s afslag pa hans forste begeering ikke havde genfremsat
begeeringen som omhandlet i denne forordnings artikel 7, stk. 2, og at OLAF’s afslag ikke skulle
anses for et endeligt afslag som omhandlet i forordningens artikel 7 og 8. Retten forkastede
appellantens argument om, at OLAF ikke havde oplyst ham om hans ret til en sadan
genfremseettelse af begeeringen. Det kunne ikke foreholdes OLAF, at denne vejledning ikke havde
fundet sted, eftersom OLAF havde fortolket appellantens begeering om aktindsigt som en
begeering om aktindsigt fremsat af en person, der ansd sig selv for at veere berort af
undersogelserne, og ikke som en begeering om aktindsigt i henhold til forordning nr. 1049/2001 *.

59. Retten har ikke forklaret, og det fremgar heller ikke, hvorfor den ikke undersegte, om
sogsmalet til provelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i de enskede dokumenter
kunne antages til realitetsbehandling som segsmal til provelse af et afslag pa en begeering om
aktindsigt. Dette kan navnlig undre i betragtning af, at et af Kommissionens hovedargumenter
for at afvise spgsmalet i forste instans med henblik pa forordning nr. 1049/2001 netop var et
anbringende om, at OLAF var berettiget til at anse begeeringen om aktindsigt i disse dokumenter
for en begeering om aktindsigt fremsat af en person, der ansa sig selv for at veere berort af en
undersogelse. Retten tilsluttede sig denne argumentation. Derfor ville det kun have veeret logisk
ogsa at undersoge sogsmalet i forste instans til provelse af OLAF’s afslag pa baggrund af retten til
aktindsigt.

60. Det er ganske vist korrekt, at appellanten i sin steevning i forste instans formelt kun paberabte
sig en tilsideseettelse af retten til aktindsigt i medfor af artikel 42 i Den Europeeiske Unions charter
om grundleeggende rettigheder og forordning nr. 1049/2001 *. Materielt fremgar det imidlertid af
hans argumentation, at han ogsa kritiserede, at OLAF neegtede ham indsigt i undersogelsens
sagsakter, fordi OLAF fejlagtigt ikke ansa ham for en bergrt person. I sin steevning i forste instans
anforte appellanten saledes bl.a., at en person skal have adgang til akterne i en sag, som direkte
bergrer vedkommende. Som led i sin ret til forsvar havde han ret til at fa adgang til de
dokumenter i undersogelsens sagsakter, der direkte bererte hans rettigheder. Navnlig skulle
enhver afgorelse, som vedrerte hans rolle som formand for distriktsmyndigheden i Teleorman,
gores tilgeengelig for ham. Derudover havde enhver form for korrespondance mellem OLAF og
den rumeenske antikorruptionsmyndighed, der bererte ham, afggrende indflydelse pa hans
rettigheder.

61. Denne argumentation indikerer, at appellanten ikke blot kritiserede OLAF’s afslag pa at give
ham aktindsigt i de enskede dokumenter med henblik pa forordning nr. 1049/2001, men ogsa
med henblik pa hans ret til aktindsigt som en person, der er berert af en undersogelse, i medfer

3 — Jf. den appellerede kendelses premis 63-70.
% — Jf. den appellerede kendelses preemis 20.
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af forordning nr. 883/2013%. I henhold til artikel 6, stk. 1, i forordning nr. 1049/2001 er den, der
fremseetter en begeering, ikke forpligtet til at begrunde denne. Appellanten begrundede derimod
sin begeering med, at han var berert, og med sin ret til forsvar. Retten til aktindsigt er imidlertid
netop den logiske folge af den effektive udgvelse af retten til forsvar for en person, der er berort
af en foranstaltning®. Det er uveesentligt, at appellanten i denne forbindelse ikke udtrykkeligt
henviste til sin ret til forsvar eller artikel 41 i chartret om grundleeggende rettigheder. Det
péhviler nemlig Retten at foretage den juridiske kvalificering af de faktiske omsteendigheder og de
argumenter, som parterne anforer, jf. princippet om iura novit curia®.

62. Derudover skal Retten ex officio undersoge formalitetsbetingelserne vedrorende et sogsmal *.
I s henseende burde Retten i den foreliggende sag i det mindste have undersogt, om segsmalet til
provelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i de enskede dokumenter kunne
antages til realitetsbehandling henset til retten for enhver til aktindsigt i de akter, der vedrerer den
pageeldende. Dette geelder sd meget mere i og med, at den begrundelse, hvormed Retten afviste
sogsmalet til provelse af afslaget pa aktindsigt, nemlig den manglende genfremseettelse af
begeeringen og det manglende endelige afslag som omhandlet i forordning nr. 1049/2001, ikke er
relevant i forhold til retten til aktindsigt i henhold til artikel 41 i chartret om grundleeggende
rettigheder.

63. Den appellerede kendelse er derfor beheeftet med en manglende begrundelse.

64. En manglende begrundelse kan Domstolen undersoge ex officio i appelsagen®. Dette geelder
sa meget desto mere, nar manglen vedrerer betingelserne for antagelse til realitetsbehandling af
sagen ved Retten, som Domstolen i givet fald ogsa skal preve ex officio*.

65. Derudover fremgar det af appellantens anbringender i neerveerende sag, at han, om end
indirekte, har paberabt sig en tilsideseettelse af sin ret til aktindsigt som person, der er berert af
en undersogelse inden for rammerne af forordning nr. 883/2013. Ganske vist har han formelt
stottet sit andet anbringende pa en tilsideseettelse af forordning nr. 1049/2001, hvilket
sandsynligvis ogsa skyldes Rettens fokus pa denne forordning. Materielt har han imidlertid gjort
geldende, at adgangen til de dokumenter, som blev anvendt i forbindelse med undersogelserne,
er et spergsmal om retten til forsvar, idet disse undersogelser klart bergrte ham og endog
hovedsageligt var rettet mod ham.

66. Dermed skal den appellerede kendelse opheeves, for sa vidt som Retten afviste segsmalet til
provelse af afslaget pa aktindsigt i de gnskede dokumenter uden at undersege, om dette segsmal
kunne antages til realitetsbehandling henset til en berert persons ret til aktindsigt.

% — Jf. om muligheden for indirekte anbringender dom af 11.3.2020, Kommissionen mod Gmina Miasto Gdynia og Port Lotniczy Gdynia
Kosakowo (C-56/18 P, EU:C:2020:192, preemis 66 og den deri neevnte retspraksis).

7 — Jf. i denne retning dom af 13.9.2018, UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2018:715, preemis 61 og den deri neevnte retspraksis).
% — Jf. i denne retning dom af 20.1.2021, Kommissionen mod Printeos (C-301/19 P, EU:C:2021:39, preemis 54).
¥ — Jf. dom af 29.4.2004, Italien mod Kommissionen (C-298/00 P, EU:C:2004:240, preemis 35).

% — Jf. dom af 20.12.2017, EUIPO mod European Dynamics Luxembourg m.fl. (C-677/15 P, EU:C:2017:998, preemis 36 og den deri neevnte
retspraksis).

# — Jf. kendelse af 5.9.2013, ClientEarth mod Radet (C-573/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2013:564, preemis 20).

ECLI:EU:C:2021:625 13



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — saG C-351/20 P
DRAGNEA MOD KOMMISSIONEN

b) Om forordning nr. 1049/2001

67. For sa vidt angar forordning nr. 1049/2001 afviste Retten som neevnt ovenfor sggsmalet i
forste instans til provelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i de enskede
dokumenter. OLAF’s anfaegtede afslag i den omtvistede skrivelse af 1. oktober 2018 kunne ikke
anses for et endeligt afslag pa en begeering om aktindsigt i henhold til denne forordnings artikel 7
og 8%.

68. For det forste stottede appellanten sig i sin skrivelse af 22. august 2018* udelukkende pa
forordning nr. 883/2013, og hans begeering vedrerte dokumenter, der havde forbindelse til de af
OLAF’s undersogelser, der angiveligt bererte ham.

69. For det andet genfremsatte han ikke begeeringen om aktindsigt i henhold til artikel 7, stk. 2, i
forordning nr. 1049/2001 over for OLAF. I modsetning til, hvad appellanten gjorde geeldende,
kunne det i denne henseende ikke foreholdes OLAF, at OLAF ikke oplyste ham om hans ret til at
genfremsaette den pageeldende begeering i henhold til denne bestemmelses stk. 1. OLAF havde
nemlig ret til at anse hans begering for en begeering om indsigt i sagsakterne og ikke for en
oprindelig begeering som omhandlet i artikel 6 og 7 i forordning nr. 1049/2001.

70. Appellanten er af den opfattelse, at Rettens retsanvendelse ikke er i overensstemmelse med
forordning nr. 1049/2001. Denne forordnings artikel 6 fastseetter ikke andre betingelser for en
begeering om aktindsigt end kravet om, at denne begeering skal veere affattet pa et af Unionens
sprog og tilstraekkelig preecist til, at institutionen kan identificere det enskede dokument. Hans
begeering i hans skrivelse af 22. august 2018 opfyldte disse betingelser. OLAF var siledes i medfer
af artikel 7, stk. 1, forordning nr. 1049/2001 forpligtet til at oplyse ham om hans ret til at
genfremseette begeeringen i henhold til denne bestemmelses stk. 2, hvilket OLAF ikke gjorde.
Derfor skal afslaget pa hans begeering ved den omtvistede skrivelse anses for et endeligt afslag,
som kan gores til genstand for et annullationssegsmal.

71. Denne argumentation kan tiltraedes.

72. Det er saledes ganske vist korrekt, at proceduren for aktindsigt i Kommissionens dokumenter
forlgber i to etaper. En besvarelse pa en oprindelig begeering som omhandlet i artikel 7, stk. 1, i
forordning nr. 1049/2001 udger derfor i princippet kun en forste stillingtagen, der i princippet
ikke kan gores til genstand for et sogsmal ®. Nar Kommissionen med et sddant svar treeffer endelig
afgorelse, kan dette svar imidlertid undtagelsesvis direkte gores til genstand for et
annullationssegsmal *.

73. Modsat den opfattelse, som Retten gav udtryk for i den appellerede kendelses preemis 69,

fremgar det netop af omsteendighederne i den foreliggende sag, at OLAF’s svar i den omtvistede
skrivelse vedrerende begeringen om aktindsigt skulle anses for endelig. Dette sporgsmal

# — Punkt 23 ovenfor i dette forslag til afgorelse.

Jf. punkt 57 og 58 ovenfor i dette forslag til afggrelse samt den appellerede kendelses praemis 63-70.

“ — Punkt 22 ovenfor i dette forslag til afgorelse.

% — Kendelse af 15.2.2012, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-208/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2012:76, preemis 30), og dom
af 2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 36).

% — Jf. i denne retning dom af 26.1.2010, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40, preemis 58-62), og af

2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 36).
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vedrgrer i ovrigt ikke, som Kommissionen har anfert, Rettens bedommelse af de faktiske
omstendigheder, men den retlige kvalificering heraf, der kan underseges under en appelsag®.

74. Ifolge retspraksis har totrinsproceduren, der blev fastsat ved forordning nr. 1049/2001, til
formal at give Kommissionen mulighed for at treeffe hurtige afgorelser om aktindsigt i
dokumenter og i givet fald foretage en fornyet provelse af afslag. Dette skal navnlig medvirke til,
at senere retssager undgis®. En sadan totrinsprocedure giver dog kun mening, safremt
Kommissionen efter det forste afslag ogsa rent faktisk ensker at holde muligheden for at eendre
denne afgorelse dben. Dette gnske tilkendegiver Kommissionen ved at gore den, der har fremsat
begeeringen, opmeerksom pa vedkommendes ret til at genfremseette begeeringen i henhold til
artikel 7, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001. I overensstemmelse hermed har Retten allerede
fastslaet i tidligere afgorelser, at et sogsmal til provelse af afslaget pa den oprindelige begeering
om aktindsigt kan antages til realitetsbehandling, nar der ikke er blevet gjort opmeerksom pa
denne ret®. Dette er nemlig netop udtryk for, at afslaget var endeligt.

75. Den omstendighed, at den manglende oplysning om muligheden for at genfremseette
begeeringen ifelge Rettens analyse i det foreliggende tilfeelde skyldes, at OLAF fortolkede
begeeringen som en begeering om aktindsigt, har i denne forbindelse ingen betydning.

76. Som appellanten nemlig med rette har anfert, fastsetter forordning nr. 1049/2001 ikke andre
betingelser for antagelse af en begeering om aktindsigt til realitetsbehandling end kravet om, at
denne begering skal veere affattet pa et af Unionens sprog og tilstreekkelig preecis til, at
institutionen kan identificere det enskede dokument. Det kreeves derfor ikke, at den, der
fremseetter begeeringen, udtrykkeligt stotter sin begeering pa forordning nr. 1049/2001.
Tveertimod skal de EU-institutioner, der bergres af dette direktiv, veere opmeerksomme p4, at der i
EU-retten er fastsat en generel ret til aktindsigt, som reguleres af bestemmelserne i netop denne
forordning. Dette indebeerer, at enhver begeering om aktindsigt kan veere omfattet af
forordningens anvendelsesomrade, og at et afslag pa en sddan begeering skal bedemmes pa
grundlag af de deri fastsatte undtagelser. Det forhold, at en begeering om aktindsigt i forbindelse
med en procedure er undergivet et andet regelseet — her forordning nr. 883/2013 — udelukker
ikke, at den pageeldende begeering alligevel er omfattet af anvendelsesomradet for forordning
nr. 1049/2001 .

77. Derfor skal en EU-institution, som er omfattet af denne forordning, oplyse den, der
fremseetter begeeringen, om vedkommendes ret til at genfremseette den i henhold til artikel 7,
stk. 2, safremt EU-institutionen gnske at holde muligheden for at tage sit afslag pa aktindsigt op
til fornyet overvejelse aben. I modsat fald ma EU-institutionen acceptere, at dette afslag er
endeligt og kan gores til genstand for en direkte domstolsprovelse.

¥ — Dom af 23.11.2017, Bionorica og Diapharm mod Kommissionen (C-596/15 P og C-597/15 P, EU:C:2017:886, preemis 55).

# — Dom af 26.1.2010, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40, preemis 53 og 54).

¥ — Rettens dom af 9.9.2009, Brink’s Security Luxembourg mod Kommissionen (T-437/05, EU:T:2009:318, preemis 74 og 75), og af
23.1.2017, Justice & Environment mod Kommissionen (T-727/15, ikke trykt i Sml., EU:T:2017:18, preemis 14), samt domme af
11.12.2018, Arca Capital Bohemia mod Kommissionen (T-440/17, EU:T:2018:898, praemis 20), og Arca Capital Bohemia mod
Kommissionen (T-441/17, ikke trykt i Sml., EU:T:2018:899, preemis 19).

%0 _ Jf. f.eks. domme af 28.6.2012, Kommissionen mod Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393) og Kommissionen mod Agrofert
Holding (C-477/10 P, EU:C:2012:394), og dom af 27.2.2014, Kommissionen mod EnBW Energie Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P,
EU:C:2014:112).
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78. Hvis et segsmal til provelse af et afslag i mangel af en genfremseettelse af begeeringen ikke kan
antages til realitetsbehandling, selv om en sddan vejledning ikke har fundet sted, vil dette i gvrigt
endog skabe et incitament til et misbrug, hvor det undlades at give oplysning om de retsmidler,
der star til radighed. Netop i politisk folsomme sager — som den foreliggende — ville dette
incitament veere steerkt.

79. I den foreliggende sag skulle det saledes laegges til grund, at OLAF’s afslag i den omtvistede
skrivelse pa appellantens begeering om aktindsigt var endeligt. Dette afslag kunne derfor veere
direkte genstand for et annullationssegsmal. Retten har saledes begaet en retlig fejl ved at afviste
appellantens pastand om opheevelse af OLAF’s afslag pa at give ham aktindsigt i visse dokumenter.

3. Forelobig konklusion

80. Det folger af det ovenstaende, at den appellerede kendelse bar opheeves, for sa vidt som Retten
afviste appellantens sogsmal til provelse af OLAF’s afslag pa at give ham aktindsigt i visse
dokumenter. Derimod afviste Retten med rette segsmalet, for sa vidt som det vedrerte OLAF’s
afslag pa at gennemfore en undersogelse af forlgbet af de tidligere undersogelser®.

B. Sagens hjemvisning til Retten

81. Ifelge artikel 61, stk. 1, i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol kan Domstolen, nar
den opheever den af Retten trufne afgorelse, enten selv treffe endelig afgorelse, hvis sagen er
moden til pakendelse, eller hjemvise den til Retten til afgorelse.

82. I den foreliggende sag kan en hjemvisning af sagen til Retten kun komme pa tale for sa vidt
angar pastanden i forste instans om opheevelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt
i visse dokumenter.

83. I sa henseende er sagen moden til pakendelse, for sa vidt som Domstolen selv kan treeffe
endelig afgorelse om formaliteten vedrorende pastanden i forste instans. Det folger nemlig af
provelsen af det andet anbringende, at denne begeering kan antages til realitetsbehandling.

84. Provelsen har séledes for det forste vist, at OLAF’s afslag pa begeeringen om aktindsigt udger
et endeligt afslag i henhold til artikel 7 og 8 i forordning nr. 1049/2001, hvorved OLAF tog endelig
stilling, og som dermed direkte kan veere genstand for et annullationssegsmal**.

85. For det andet folger det af denne provelse, at Retten pa sin side ikke undersegte, om sogsmalet
til provelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i visse dokumenter kunne antages til
realitetsbehandling, henset til retten til aktindsigt for en person, der er bergrt af OLAF’s
underseagelser ®. Der ses dog ikke at veere nogen grund til, at segsmalet bor afvises i sa henseende.

86. I sin steevning i forste instans paberabte appellanten sig saledes, om end indirekte, retten til
aktindsigt ™.

51— Jf. punkt 51-53 ovenfor i dette forslag til afgerelse.
2 — Jf. punkt 73-79 ovenfor i dette forslag til afgerelse.
% — Jf. punkt 57 og 59 ovenfor i dette forslag til afgorelse.
* — Jf. punkt 60 og 61 ovenfor i dette forslag til afgorelse.
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87. Ganske vist aftheenger ikke blot besvarelsen af spergsmélet om, hvorvidt appellanten kan fa
indsigt i sagsakterne vedrgrende de tidligere undersegelser inden for rammerne af retten til
aktindsigt, men ogsa besvarelsen af spergsmélet om, hvorvidt afslaget pa indsigt i disse sagsakter
i det hele taget har retsvirkninger for appellanten og dermed udger en anfeaegtelig retsakt, af, om
han skal anses for at veere berert af disse sagsakter, hvilket OLAF afviste. Prgvelsen af parternes
argumenter desangdende vedrerer imidlertid realiteten i sagen vedrerende afslaget pa
begeeringen om aktindsigt eller er i al fald s& teet knyttet dertil, at dette spergsmal ikke kan
besvares inden for rammerne af provelsen af formaliteten.

88. En antagelse af spgsmalet vedrorende afslaget pa aktindsigt til realitetsbehandling kan i al fald
ikke afvises med den begrundelse, at dette udger en omgaelse af fristen for iveerkseettelse af et
sogsmal til provelse af de endelige rapporter®, eftersom det i denne forbindelse skal undersages,
om det var ukorrekt, at appellanten i disse rapporter ikke blev kvalificeret som »bergrt person«
som omhandlet i artikel 2, stk. 5, i forordning nr. 883/2013.

89. Bortset fra, at det er omtvistet og ikke endeligt afklaret, om disse rapporter kan anfeegtes inden
for rammerne af et annullationssegsmal*¢, skal det nemlig under alle omsteendigheder veere muligt
at udove retten til aktindsigt for en person, som (angiveligt) er berort af en af OLAF’s
undersogelser, uanset om denne person har anfegtet den endelige rapport vedrerende en
undersogelse (og eventuelt har faet medhold). Det kan nemlig absolut forekomme, at behovet for
at indgive begeering om adgang til akterne vedrerende en af OLAF’s undersogelser ikke opstéar
allerede pa det tidspunkt, hvor den pageeldende far kendskab til undersogelsesrapporten, men
forst senere, navnlig pa grund af konsekvenser, som de nationale myndigheder drager pa
grundlag af OLAF’s konklusioner, pa grund af foranstaltninger, som disse iveerkseetter, eller i
forbindelse med et erstatningssegsmal.

90. Folgelig kan det inden for rammerne af provelsen af appellantens ret til aktindsigt ikke
foreholdes denne, at han er afskaret fra at gore geeldende, at OLAF fejlagtigt ikke kvalificerede
ham som »bergrt person«.

91. Endelig kan det heller ikke leegges til grund, at det er uden betydning, om begeeringen i forste
instans om opheevelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten aktindsigt i de gnskede dokumenter
proves med henblik pa forordning nr. 1049/2001 eller med henblik pa en persons ret til indsigt i
akterne vedrgrende en sag, der bergrer vedkommende. Disse to retsgrundlag har nemlig
forskellige fokuspunkter. Den ret til aktindsigt, som tilkommer alle EU-borgere, har til formal at
give offentligheden den videst mulige ret til aktindsigt i institutionernes dokumenter®, mens
retten til aktindsigt er en del af retten til forsvar for en person, der er bergrt af en foranstaltning,
ikke blot under en procedure, men ogsa efter dens afslutning.

92. Dermed er det absolut muligt, at undersogelsen af sporgsmalet om, hvorvidt den, der
fremseetter begeeringen, far aktindsigt i et bestemt dokument, munder ud i forskellige resultater
aftheengigt af, hvilket retsgrundlag provelsen baseres pa. Det kan f.eks. meget vel tenkes, at
undtagelsen fra beskyttelsen af formalet med inspektioner, undersogelser og revision, der er
fastsat i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001, kan begrunde et afslag pa en begeering om

% — Steevningen i forsteinstanssagen blev i det foreliggende tilfeelde forst indleveret efter denne frists udleb, jf. punkt 38 ovenfor i dette
forslag til afgerelse.
* — Jf. punkt 35 og 36 ovenfor i dette forslag til afgorelse.

7 — Jf. dom af 27.2.2014, Kommissionen mod EnBW Energie Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P, EU:C:2014:112, preemis 61 og den deri
neevnte retspraksis).

8 — Jf. i denne retning dom af 13.9.2018, UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2018:715, preemis 61 og den deri neevnte retspraksis), og mit
forslag til afgarelse UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2017:606, punkt 80 og den deri neevnte retspraksis).
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aktindsigt i denne forordnings forstand, men derimod ikke kan geres geldende over for en, der
fremseetter en begeering om aktindsigt i de sagsakter, der bergrer vedkommende, og med held gor
geldende, at vedkommende er en bergrt person. Omvendt kan man ogsa forestille sig, at en
person, som ikke kan godtgere at veere berort af en undersogelse, alligevel kan opna aktindsigt i
visse dokumenter i undersogelsens sagsakter via den generelle ret til aktindsigt.

93. Det folger af det ovenstaende, at Domstolen kan afvise Kommissionens formalitetsindsigelse
for sa vidt angar pastanden om opheevelse af OLAF’s afslag pa at give appellanten adgang til visse
dokumenter. Sagen ber hjemvises til Retten med henblik pa, at denne treeffer afgorelse om
realiteten, bade for sa vidt angar retten til aktindsigt og for s vidt angar forordning nr. 1049/2001.

94. Dermed er det ikke nedvendigt at treeffe afgorelse om appellantens begering om
bevisoptagelse *.

VI. Sagsomkostninger

95. I henhold til procesreglementets artikel 184, stk. 2, treeffer Domstolen afgorelse om
sagsomkostningerne, safremt appellen tages til folge, og Domstolen selv endeligt afgor sagen.
Procesreglementets artikel 138, stk. 3, som i henhold til artikel 184, stk. 1, finder anvendelse pa
appelsagen, bestemmer, at hver part beerer sine egne omkostninger, hvis hver af parterne
henholdsvis taber eller vinder pé et eller flere punkter. Domstolen kan dog, hvis dette efter
omsteendighederne findes begrundet, beslutte, at en part, ud over at bere sine egne
ombkostninger, skal betale en del af modpartens omkostninger.

96. I den foreliggende sag forkastes appellen ganske vist, for s vidt som den vedrorer OLAF’s
afslag pa at gennemfore en undersogelse vedrorende forlgbet af de tidligere undersogelser, og
den appellerede kendelse stadfeestes, for sa vidt som pastanden desangaende blev afvist i denne
kendelse.

97. Pa den anden side tages appellen til folge, for sa vidt som segsmalet vedrorer OLAF’s afslag pa
at give appellanten indsigt i visse dokumenter, Kommissionens formalitetsindsigelse vedrerende
denne pastand tages ikke til folge, og sagen hjemvises til Retten med henblik pa afgerelse af netop
denne pastand. Derudover har det ved provelsen af det andet anbringende vist sig, at
Kommissionens fremgangsmade ikke var konstruktiv, eftersom dennes formalitetsindsigelse var
beheeftet med den samme selvmodsigelse som Rettens argumentation ®.

98. Ibetragtning af disse forhold forekommer det i den foreliggende sag begrundet at fastseette, at
Kommissionen bade beerer sine egne omkostninger i forbindelse med sagen for Domstolen og i
forste instans i forbindelse med formalitetsindsigelsen, og at den betaler halvdelen af
appellantens ombkostninger i forbindelse med sagen for Domstolen og i forste instans i
forbindelse med formalitetsindsigelsen.

99. Appellanten bor til gengeeld tilpligtes at beere halvdelen af sine egme omkostninger i sagen for
Domstolen og i forbindelse med formalitetsindsigelsen i forste instans.

100. Afgorelsen om sagens ovrige omkostninger skal udseettes®.

% — Jf. punkt 30 ovenfor i dette forslag til afgerelse.
% — Jf. punkt 56 og 59 ovenfor i dette forslag til afgerelse.
¢ — Jf. dom af 26.1.2010, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40, preemis 69).
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VII. Forslag til afgerelse

101. Pa grundlag af ovenstiaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende
afgorelse:

»1) Den Europeeiske Unions Rets kendelse af 12. maj 2020, Dragnea mod Kommissionen

(T-738/18, ikke trykt i Sml., EU:T:2020:208), opheeves, for sa vidt som begeeringen om
annullation af OLAF’s afslag pa at give Liviu Dragnea aktindsigt i visse dokumenter blev
afvist, og Liviu Dragnea blev palagt at betale sagsomkostningerne.

Den formalitetsindsigelse, som Europa-Kommissionen har gjort geldende ved Den
Europeeiske Unions Ret, forkastes, for sa vidt som den vedrgrer begeeringen om annullation
af OLAF’s afslag pa at give Liviu Dragnea aktindsigt i visse dokumenter.

Sagen hjemvises til Den Europeeiske Unions Ret med henblik pa afgorelse vedrerende denne
pastand om annullation af OLAF’s afslag pa at give Liviu Dragnea aktindsigt i visse
dokumenter.

I ovrigt forkastes appellen.

Europa-Kommissionen bzerer sine egne omkostninger i forbindelse med sagen for Domstolen
og i forste instans i forbindelse med formalitetsindsigelsen og betaler halvdelen af Liviu
Dragneas omkostninger i forbindelse med sagen for Domstolen og i forste instans i

forbindelse med formalitetsindsigelsen.

Liviu Dragnea beerer halvdelen af sine egne omkostninger i sagen for Domstolen og i
forbindelse med formalitetsindsigelsen i forste instans.

Afgorelsen om sagens gvrige omkostninger udsaettes.«
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