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Ref. Ares(2023)2351128 - 31/03/2023

EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE 

 

 

DG Resource Management 

 

The Director-General 

Brussels, 31 March 2023 
eeas.sg.2 (2023) 2790885 

 
 
Ms Kelly Bescherer 
by electronic mail  
 
 
Subject:  

Your confirmatory application for access to documents  

EEAS ref:  

2023/026 

 

Dear Ms Bescherer,  
 
I would like to thank you for your  e-mail of  7 March 2023, in which you make a confirmatory 
application, in accordance with Article 7(2) of Regulation (EC) No 1049/2001 regarding public 
access to documents.1 
 
As requested, I have examined the decision of 7 March 2023 of the EEAS service in charge of 
access to documents (SG.2 - Parliamentary Affairs) taken after the assessment of the division 
holding the documents,  not to grant you full or partial access to the documents identified as 
falling within the scope of your request:  
 

1.  Letter  from  HRVP  Borrell  and  Commissioner  Johansson  to  Iraq  on  Migration, 

Ares(2021)3850582 (document 1) 

2.  Letter  from  FM  Hussein  -  Follow  up  Discussion  on  Migration,  Ares(2021)5832537 

(document 2) 

3.  Letter from FM Hussein - Follow-up letter on migration, Ares(2021)6632164 (document 

3) 

4.  Letter from FM Hussein to HRVP Borrell, Ares(2022)7949606 (document 4) 
5.  Letter from HRVP Borrell to FM Hussein, Ares(2023)850833 (document 5) 
6.  EUDEL IRAQ – outcome of Informal Migration Dialogue, Ares(2021)1540132 (document 

6) 

7.  EUDEL  IRAQ  –  outcome  of  meeting  on  Readmission  with  PM  Kadhimi,   

Ares(2021)3982220 (document 7) 

8.  EUDEL  IRAQ  –  outcome  of  meeting  with  Minister  of  Migration  on  Wednesday  17 

November 2021, Ares(2021)7090460 (document 8) 

9.  EUDEL IRAQ/EULO Erbil -  Migration crisis – outcome of meeting with the Ministers of 

interior and foreign relations, Ares(2021)7290812 (document 9) 

10. EUDEL  IRAQ  -  NV  to  MoFA  -  information  on  migration  flight  (Belarus  crisis)  – 

25/11/2021, Ares(2021)7254328 (document 10) 

                                                           
1 Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parliament and of the Council regarding public access to 
European Parliament, Council and Commission documents (OJ L 145, of 31.5.2001, p. 43, hereafter the 
"Regulation "). 

Service Européen pour l'Action Extérieure, B-1049 Bruxelles / Europese dienst voor extern optreden, B-1049 Brussel - Belgium. 
Telephone: (32-2) 584 11 11. 
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of Article 25a of the Visa Code, Ares(2022)6800971 (document 11) 

12. Iraq MFA NV 7392 of 29/12/2022: Committee on Migration - Upcoming visit to Europe 

to  discuss  issue  related  to  rejected  Iraq  asylum-seekers  in  the  European  Union, 
Ares(2023)111781(document 12) 

13. Mission  Report  to  Baghdad  and  Erbil,  17-19  May  2022  for  talks  with  Iraqi  authorities 

aimed  at  developing  cooperation  on  migration  and  border  management, 
Ares(2022)4335250 (document 13) 

 
Analysis of the requested documents 1 to 5 
 
After carefully assessing the arguments in your confirmatory application, I regret to inform you 
that they did not lead me to reverse the position of that service.  
 
Indeed, as our services explained in the initial reply, any disclosure of these documents - as a 
whole  or  partially  -  would  undermine  the  protection  of  the  public  interest  as  regards  public 
security and international relations as per Article 4(1)(a), first and third indents, as well as the 
ongoing decision-making process, as per Article 4(3) first subparagraph of the Regulation. 
 
This decision was taken after a thorough analysis of the content of the documents. The analysis 
showed that the documents number 1 to 5 contain sensitive exchanges with the Iraqi authorities, 
which  are  ongoing  and  based  on  confidentiality.  In  these  exchanges,  confidential  positions, 
which  are  the  basis  of  the  ongoing  discussion  between  the  EU  and  its  Member  States,  are 
conveyed to the Iraqi authorities. Thus, the disclosure of these documents would undermine the 
EU  and  Member  States’  relations  with  Iraq  and  the  climate  of  mutual  trust  between  the  two 
parties, by placing in the public domain sensitive information. It would also cause serious harm 
to the future discussions between the parties, as their representatives would become more wary 
of sharing their views openly if they knew that the information exchanged on this sensitive topic 
would be released to the public.  
 
Furthermore,  the  letters  contain  names  of  individuals  for  which  the  disclosure  of  such 
documents could entail damage to the privacy and security of the concerned individuals if their 
names would be made public.  Article 9(1)(b) of Regulation (EU) 2018/1725  does not allow the 
transmission of these personal data, except if it is established that it is necessary to have the 
data transmitted to you for a specific purpose in the public interest and where there is no reason 
to assume that the legitimate interests of the data subject might be prejudiced.  
 
Neither in your request nor your confirmatory application, do you express any particular interest 
to have access to these personal data nor do you put forward any arguments to establish the 
necessity to have the data transmitted for a specific purpose in the public interest.  
 
 
Therefore,  I  conclude  that,  pursuant  to  Article  4(1)(b)  of  the  Regulation,  access  cannot  be 
granted  to  the  personal  data  contained  in  the  requested  documents,  as  the  need  to  obtain 
access thereto for a purpose in the public interest has not been substantiated and there is no 
reason to think that the legitimate interests of the individuals concerned would not be prejudiced 
by disclosure of the personal data concerned. 
 
Consequently, I conclude that documents 1 to 5 are protected against public disclosure pursuant 
to the exceptions provided for in Article 4(1)(a) first and third indent, and Article 4(1)(b) of the 
Regulation.  
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Concerning documents 6 to 13, the analysis showed that the documents contain the position of 
Iraqi government as regards reintegration and readmission for which the Iraqi authorities have 
requested the confidentiality of the exchanges. They contain internal assessments of actions, 
policies and intentions, as well as on positions of third countries, and on their possible impact 
on the EU. The documents also contain names of individuals for which the disclosure of such 
documents could entail damage to the privacy and security of the concerned individuals if their 
names  would  be  made  public.  Currently,  the  discussions  with  the  Iraqi  authorities  on  the 
question of readmission and reintegration are ongoing and are taking place within a framework 
of confidentiality, in accordance to the established principles of international relations. To this 
end, an environment of mutual trust with the Iraq interlocutors is a prime requirement for the 
ongoing  discussions  to  succeed.  The  disclosure  of  these  documents  at  this  moment  in  time 
would hamper the discussion process and will ultimately impact the EU’s international relations 
with Iraq.  
 
 
Consequently,  I  conclude  that  documents  6  to  13  are  protected  against  public  disclosure 
pursuant to the exceptions provided for in Article 4(1)(a), third indent, and Article 4(1)( b), as 
well  as  in  Article  4(3),  first  subparagraph,  of  the  Regulation.  For  all  these  reasons,  I  hereby 
confirm that the above-mentioned documents 1 to 13 cannot be released to the public, neither 
fully nor partially. 
 
No overriding public interest in disclosure  
 
Although  I  share  your  view  regarding  the  importance  of  transparency  for  the  sake  of  public 
interest, the protection of the public interest as regards public security, international relations,  
privacy  and  the  integrity  of  the  individual  and  the  decision-making  process  must  also  be 
preserved.  
 
In  particular,  the  public  interest  exceptions  laid  down  in  Article  4(1)(a)  of  the  Regulation  are 
subject to a particular regime as compared to the other exceptions included in Article 4.  
 
On  the  one  hand,  the  Institution  “must  be  recognised  as  enjoying  a  wide  discretion  for  the 
purpose of determining whether the disclosure of documents relating to the fields covered by 
those exceptions relating to the public interest provided for in Article 4(1)(a) of the Regulation 
could undermine the public interest.”2  
 
On the other hand, once the Institution has come to the conclusion that release would indeed 
undermine the public interest in this area, it has no choice but to refuse access, because “it is 
clear from the wording of Article 4(1)(a) of the Regulation that, as regards the exceptions to the 
right of access provided for by that provision, refusal of access by the institution is mandatory 
where disclosure of a document to the public would undermine the interests which that provision 
protects,  without  the  need,  in  such  a  case  and  in  contrast  to  the  provisions,  in  particular,  of 
Articles 4(2) and 4(3) of the Regulation, to balance the requirements connected to the protection 
of those interests against those which stem from other interests.”3  
 
Therefore, while the EEAS enjoys a wide discretion in assessing the impact of the release of 
documents  since  the  exceptions  in  Article  4(1)(a)  and  Article  4(1)(b)  of  the  Regulation, 
protecting a public interest such as public security, international relations and the privacy and 

                                                           
2 Judgments of 1 February 2007, Sison v Council, C-266/05 P, EU:C:2007:75, paragraph 34; of 12 September 2013, 

Besselink v Council, T-331/11, EU:T:2013:419, paragraph 32; and of 3 October 2012, Jurašinović v Council, T-
63/10, EU:T:2012:516, paragraph 32. 

3 Judgments of 7 February 2018, Access Info Europe v Commission, T-851/16, EU:T:2018:69, paragraph 40, and 

Access Info Europe v Commission, T-852/16, EU:T:2018:71, paragraph 40 and the case-law cited 
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[bookmark: 4]the  integrity  of  the  individual,  fall  under  the  categories  of  absolute  exceptions,  the  EEAS  is 
barred from balancing these exceptions against an overriding public interests in disclosure.4 
 
This assessment applies to documents 1 to 13. 
 
For the sake of completeness, as regards the exception in Article 4(3) first subparagraph of the 
Regulation, it should be reminded that this exception must be waived if there is an overriding 
public interest  in disclosure. This interest must, firstly, be public, and secondly, outweigh the 
harm caused by disclosure.  
 
In your confirmatory application you argue that  “the EU's migration politics and foreign policy 
certainly  falls  under  the  domain  of  public  interest  (and  not  only  in  the  EU);  without  any 
transparency on migration politics it is difficult to see how democratic societies might engage in 
informed decision-making processes.” 
 
In that regard, I consider that, notwithstanding the fact that the applicability of the exceptions 
foreseen  in  Article  4(1)(a)  and  (b)  of  the  Regulation  suffice  to  refuse  to  grant  access  to  the 
documents  1  to  13  without  the  assessment  of  the  existence  of  an  overriding  interest,  the 
argument  you  put  forward  in  support  of  your  confirmatory  application  does  not,  in  any  case, 
establish sufficiently how, in the present case, the public interest in transparency to engage in 
the  decision-making  process  would  have  been  particularly  compelling  as  to  prevail  over  the 
reasons justifying refusal of disclosure as per Article 4(3) first subparagraph.  
 
In fact, in order to establish the existence of an overriding public interest in transparency, it is 
not sufficient to rely merely on that principle and the right of citizens to participate in the decision-
making  process.  The  applicant  needs  to  show  why  in  the  specific  situation  the  principle  of 
transparency  is  especially  pressing  and  capable,  therefore,  of  prevailing  over  the  reasons 
justifying the refusal to disclose the documents.5 
 
Therefore, I consider that it has not been established that  the public interest in transparency 
and participation in decision-making outweigh the public interest in safeguarding the ongoing 
decision-making process, which warrants protection under Article 4(3) first subparagraph of the 
Regulation.  
 
The fact that documents 1 to 13 do not relate to a legislative act within the meaning of Recital 6 
and  Article  2(4)  of  the  Regulation,  for  which  the  Court  of  Justice  has  acknowledged  the 
existence of a need for wider openness, provides further support to this conclusion.6 
 
Partial access  

I  have  reconsidered  the  possibility  of  a  partial  access,  in  accordance  with  Article  4(6)  of  the 
Regulation.  However,  since  the  vast  majority  of  the  substantive  part  of  the  documents  are 
covered by the invoked exceptions, i.e. the protection of the public interest as regards security 
and  international  relations  and  privacy  and  the  integrity  of  the  individuals  concerned  as  per 
Article 4(1)(a), first and third indent, and Article 4(1)(b) of the Regulation and, for the sake of 
completeness, the protection of the ongoing decision-making process as per Article (4(3) first 
subparagraph  of  the  Regulation,  ,  no  meaningful  partial  access  to  those  documents  can  be 
given without undermining the interests protection under these exceptions.7 

You have a right, in accordance with Article 8 of the Regulation, to institute court proceedings 
against  the  European  External  Action  Service  and/or  make  a  complaint  to  the  Ombudsman, 

                                                           
4 See Judgment of 7 February 2018, Access Info Europe v Commission, T-851/16, EU:T:2018:69, paragraph 38 and 
cited case-law 
5 See Judgment of 16 July 2015, ClientEarth v Commission, C-612/13 P, EU:C:2015:486, paragraph 93 
6 Judgment of 17 October 2013, Council v Access Info Europe C-280/11 P, EU:C:2013:671, paragraph 33 
7  See  as  regards  Article  4(1)(a),  Judgment  of  7  February  2018,  Access  Info  Europe  v  Commission,  T-851/16, 

EU:T:2018:69, paragraphs 122 and 12 
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under the conditions laid down in Articles 263 and 228 of the Treaty on the Functioning of the 
EU respectively. 

 

 
Yours sincerely, 
 

 

Gianmarco Di Vita 

Electronically signed on 31/03/2023 16:00 (UTC+02) in accordance with Article 11 of Commission Decision (EU) 2021/2121
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