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API-FALLET — ETT NEDERLAG FOR
SVERIGE OCH FOR OPPENHETEN
INOM EU

Angelica Ericsson*

1. INLEDNING
De férenade milen C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P (nedan kallade

API-faller)' sammanfsrde inte mindre in tre 6verklaganden av forstainstans-
rittens avgorande i ett médl om tillgang till kommissionens inlagor. Fallet hand-
lade ytterst om huruvida och under vilka omstindigheter som kommissionen
enligt 6ppenhetsforordningen® ir skyldig att pa begiran limna ut sina inlagor i
rittsliga forfaranden vid EU-domstolen. Férutom dessa tekniska frigor aktua-
liserar API-fallet dven mer dvergripande frigor om 6ppenhet inom EU, sirskilt
avseende rittsliga processer vid EU-domstolen.

EU-domstolens dom av den 21 september 2010 i API-fallet utgor en del av
en mycket medveten nytolkning av 6ppenhetsférordningen. Domstolen hade
tidigare enbart ftt tillfille att tolka denna forordning i Turco-fallet.” Avgoran-
det i det fallet sinde ut en stark signal for 5ppenhet, men denna signal tycks nu
ha varit begrinsad till 6ppenhet inom lagstiftningsprocessen. Under samma
period som forstainstansrittens dom i API-malet verklagades tog EU-domsto-
len dven emot 6verklaganden av forstainstansrittens domar i milen TGI* och
Bavarian Lager’, som iven de rérde tolkning av 6ppenhetsforordningen. De
muntliga forhandlingarna for dessa tre (i sak vitt skilda) fall hélls tillsammans

Doktorand i EU-ritt vid Lunds Universitet.

' De forenade milen C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 B, Sverige mot API och kommis-

sionen, REU 2010, s. I-0000.

Rédets férordning nr 1049/2001 om allminhetens tillging till Europaparlamentets, rddets

och kommissionens handlingar.

3 De fsrenade malen C-39/05 P och C-52/05 B, Sverige och Turco mot ridet, REG 2008, s. I-
4723.

4 Mal T-237/02, Technische Glaswerke Ilmenau mot kommissionen, REG 2006, s. I1-5131.

> Mal T-194/04, Bavarian Lager mot kommissionen, REG 2007, s. 11-4523.
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och avgjordes alla av domstolens stora avdelning.® Domen i API-fallet kan sile-
des pd intet sitt avfirdas som en oavsiktlig avstickare inom EU-domstolens
praxis avseende ppenhetsforordningen. Domen ger tvirtom uttryck for det nu
gillande forhallningssittet till funktionen hos denna férordning.

2. FORSTAINSTANSRATTENS OVERKLAGADE DOM

Det avgorande som slutligen kom att 6verprovas av EU-domstolen meddelades
av forstainstansritten den 12 september 2007 i mal T-36/04.” Avgorandet
meddelades av forstainstansrittens stora avdelning tre och ett halvt ar efter det
att talan hade vickts. Detta fir, dven med forstainstansrittens mitt mitt, anses
vara en timligen ldng tid for ett mal som rimligtvis involverade en begrinsad
mingd handlingar.

Malet vid forstainstansritten uppkom i en tvist mellan API® och kommissi-
onen. API hade begirt att f3 tillging till ett urval av kommissionens inlagor i
diverse forfaranden vid EU-domstolen, vilka utgjorde en medvetet brokig sam-
ling av forfarandetyper och -stadier.” Kommissionen beslutade att ge tillging till
de av inlagorna som avsdg avslutade forfaranden i mdl om férhandsavgsrande.
Diremot vigrade kommissionen tillging till de av inlagorna som avsig
antingen ett oavslutat férfarande dir kommissionen var part i mélet, ett avslutat
forfarande i ett mél om direkt talan som var knutet till ett oavslutat forfarande
om skadestind, eller ett avslutat forfarande i ett médl om fordragsbrott d& den
berérda medlemsstaten ej dnnu hade anpassat sig till avgorandet i detta mal."
Som grund for att inte ge tillgdng till dessa inlagor hinvisade kommissionen
omsom till undantaget avseende skydd for ritesliga forfaranden (i artikel 4.2
andra strecksatsen i 6ppenhetsforordningen) och émsom till undantaget avse-
ende skydd for syftet med utredningar (i artikel 4.2 tredje strecksatsen i denna
forordning).

Efter ndgra allminna konstateranden om funktionen hos 6ppenhetsforord-
ningens undantag prévade forstainstansritten sdledes huruvida kommissionen
med framgdng kunde sekretessbeligga de aktuella inlagorna med hinvisning till
de nimnda grunderna.

Fér en samlad analys av domstolens domar i dessa tre mél hinvisas till antingen Leino, Piivi,
Just a little sunshine in the rain: The 2010 case law of the European Court of Justice on access to
documents, 48 (2011) CMLRev., s. 1215, eller Hoseinian, Foad, Den dtererivrade sektretessen,
ERT 2011, s. 247.

7" Dom i mal T-36/04, API mot kommissionen, REG 2007, s. 1I-3201 (genomgdende kallad
forstainstansrittens dom).

Association de la presse internationale ASBL, en sammanslutning av utlindska journalister
vars syfte ir att underlitta de nationella mediernas bevakning av EU.

Forstainstansrittens dom, punke 11.

10 Tbhid., punkterna 15-18.
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Avseende sekretessbeliggningen av inlagorna i de oavslutade forfarandena
dir kommissionen var part i malet, med hinvisning till skyddet for rittsliga for-
faranden, fann f6rstainstansritten att kommissionen inte hade gjort nigon kon-
kret bedomning av varje enskild handling som begirts utlimnad."" Forsta-
instansritten fann sedan — med hinvisning till principen om jimlikhet i medel
och att ett ritsligt forfarande méste skyddas mot all yttre paverkan — att kom-
missionen innan det att forhandlingen dgt rum har ritt act kategoriske vigra till-
ging till sina inlagor.'? Det kategoriska sekretessbehovet i detta skede motive-
rades dven genom hinvisning till den indamalsenliga verkan av ett eventuellt
beslut av domstolen att férhandlingen ska hillas inom stingda dérrar.’ T ett
obiter dictum pipekade dock forstainstansritten att kommissionen, efter det att
forhandlingen har hallits, r skyldig att gora en konkret bedémning av varje
enskild handling f6r att kontrollera om handlingen med hinsyn till sitt sirskilda
innehall kan limnas ut eller om ett utlimnande skulle undergriva skyddet for
det rittsliga forfarande som den ror.'*

Ritten fann vidare att det 4r uppenbart att kommissionen inte kan aberopa
skyddet for ritesliga forfaranden for att sekretessbeligga inlagor i ett avslutat
forfarande, d& detta gors i syfte att stirka sin stillning i ett relaterat och pagé-
ende forfarande om skadestind."

Avseende sekretessbeldggningen av inlagorna i méilen om férdragsbrott, med
hinvisning till skyddet for syftet med utredningar, fann férstainstansritten att
det i och for sig kan vara befogat att vigra tillgdng till inlagor i dylika mél fram
till dess att ett avgdrande har meddelats. Nir domstolen vil avgjort ett mil om
fordragsbrottstalan, sisom skett i de mél som de aktuella sekretessbelagda inla-
gorna avsig, finns det emellertid inte lingre nigot utrymme fér en uppgorelse
i godo och syftet med sekretessen gér forlorad.'

Det principiella virdet i detta mél var patagligt och férstainstansrittens dom
overklagades av savil API som kommission och Sverige. Sverige var forst ut med
att overklaga domen och fick stéd av de sedvanliga 6ppenhetsmedkimparna
Finland och Danmark. Kommissionen fick i sin tur stod av Storbritannien. Det
kan noteras att API-fallet var det enda av de tre fallen, som hordes tillsammans
av EU-domstolen den 16 juni 2009, dir nigon av parterna processade for mer

oppenhet.

" Ibid., punkt 71.

2 Ibid., punkterna 79-82.

B Ibid,, punke 91.

" Ibid., punkt 82, jmf. med punke 100.
5 Ibid., punkt 105.

16 Ibid., punkt 134.
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3. GENERALADVOKATEN MADUROS SISTA ORD

Den 1 oktober 2009 meddelade generaladvokaten Maduro sina tre sista forslag
till avgéranden ndgonsin. Ibland dessa fanns det ndgot Gverraskande forslaget
till avgérande i API-fallet. En gnista av tillforsikt méste ha tints hos ombuden
for Sverige och API nir Maduro utsags till generaladvokat i API-fallet. Det var
trots allt han som, i sitt 6ppenhetsvinliga forslag till avgérande i Turco-fallet,
omnimnde ritten till tillging till institutionernas handlingar sisom en grund-
liggande rittighet.'” Men hans relativt korta forslag till avgorande i API-fallet
blev nog ett annat 4n vad ombuden hade vintat sig.

Generaladvokaten valde att limna Sppenhetstérordningen dirhin och
bedomde istillet fallet utifrin principen om insyn i domstolsférfaranden och
principen om att rittegdngar ska vara offentliga.18 Han kunde d&, pa en mer
principiell niv4, lyfta frigor om 6ppenheten hos de rittsliga forfarandena vid
EU-domstolen. Maduro utgick frén att det 4r domstolen som beslutar éver
mélet (och alla dess inlagor) sa linge rittegingen pagr, och att en eventuell
ansokan om tillging till en rittegingshandling siledes méste riktas till just dom-
stolen.'” Denna logik forde generaladvokaten till den nigot ovintade slutsatsen
att samtliga rittegingshandlingar helt borde falla utanfér tillimpningsomradet
for sppenhetsforordningen.

Maduro kan visserligen tyckas ha limnat en avskedspresent i ppenhetens
namn, genom att lyfta fram en institutionellt viktigt friga om EU-domstolens
egen Gppenhet,”’ men hans resonemang var i mitt tycke nigot malplacerat.
API-fallet handlar om insyn i EU-férvaltningens férehavanden och stillnings-
taganden, inte om insyn i rittsprocesser mer generellt. Kommissionen ir inte
en part som kan likstillas med vilken annan part som helst i ett riteslige for-
farande. Den féretrider i alla ligen EU, i sin roll som offentlig 6verstatlig for-
valtning, och har i denna egenskap specifika skyldigheter vad det giller ansvars-
tagande och 6ppenhet.

4. EU-DOMSTOLENS AVGORANDE

Domstolen gjorde ett klart avsteg frin den dittills allmingiltiga tolkningen av
oppenhetsférordningen och institutionernas vedertagna skyldighet att gora en

7" Forslaget till avgdrande i de forenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot
ridet, REG 2008, s. I-4723, punkt 32.

Forslaget till avgdrande i API-fallet, punke 1.

9 Tbhid., punke 14.

2 Ihid,, punke 15.

Se, exempelvis, ibid., punkterna 25, 26 och 33. Forslagets politiska efterdyningar kan skénjas
i exempelvis Europaparlamentets resolution av den 14 september 2011 om allminhetens till-
géng till handlingar (artikel 104.7 i arbetsordningen) dren 2009-2010, punke 23.
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konkret bedémning av varje enskild handling som begirs utlimnad enligt
denna férordning. I sin prévning av férordningens undantag avseende skydd
for ritesliga forfaranden fann domstolen att en institution fritt kan grunda sig
pd allminna presumtionsregler for vissa kategorier av handlingar, eftersom all-
minna dverviganden av liknande slag kan tillimpas pd ansokningar om utlim-
nande av handlingar av samma art.** Domstolen rittfirdigade sekretesspresum-
tionen genom att hinvisa till sin dom i det firska TGI-mélet.” Denna dom
hade ligligt nog meddelats tidigare in domen i API-fallet, trots att forhandling-
arna holls samtidigt. Domstolen hinvisade dven till domen i Turco-fallet. I den
sistnimnda domen slogs dock fast att en institution som grundar sig pd en pre-
sumtion alltid méste kontrollera huruvida de allminna 6vervigandena, som
normalt sett ir tillimpliga pa en viss typ av handlingar, fakriske ir tillimpliga
pa den handling som begiirs utlimnad.** EU-domstolen valde att inte dterupp-
repa nagot sidant villkor i sin dom i API-fallet. Istillet fann domstolen att det
framgdr av unionsritten i sin helhet att démande verksamhet som sédan 4r ute-
sluten fran tillimpningsomradet for ritten till tillging till handlingar.” Dom-
stolen fann vidare att syftet med denna uteslutning ir att skydda domstolsfor-
faranden och att iaktta de dirtill knutna principerna om parternas likstilldhet i
processen och god rittskipning.”® Syftert att sikerstilla det ostérda meningsut-
bytet i kontradiktoriska férfaranden motiverar, enligt domstolen, att inlagor
systematiskt sekretessbeliggs si linge det aktuella milet inte har avgjorts.”’
Domstolen férlingde siledes perioden for den redan av forstainstansritten eta-
blerade sekretesspresumtionen, sé att den giller fram till att malet avgors istillet
for enbart fram till forhandlingen — en forlingning som i EU-sammanhang med
litthet kan rora sig om ett ar.

En nyhet som ir knuten till sekretesspresumtionerna, vilka introducerades i
domen i TGI-malet och som vidholls dven avseende processhandlingar, dr den
sokandes "ritt” att styrka att en viss handling inte omfattas av presumtionen.?®
Denna ritt ir inte nigot annat 4n en forklidd bevisborda, vilken aligger den
som ansoker om tillging till sddana handlingar som omfattas av en sekretessp-
resumtion. EU-domstolen introducerade denna bevisbérda trots att det explicit
framgdr av artikel 6 i Sppenhetsférordningen att en sékande inte ir skyldig att
ange nagra skil for sin ansokan om tillgéng till handlingar.

Slutligen fann EU-domstolen att forstainstansritten hade gjort en riktig
bedémning nir den fann att principen om 6ppenhet under omstindigheterna

2 Domen i API-fallet, punkt 74.

22 M3l C-139/07 P, kommissionen mot Technische Glaswerke Ilmenau, REU 2010, s. I-0000.
** Domen i Turco-fallet, supra not 2, punkt 50.

% Domen i API-fallet, punkt 79.

% Ibid., punkterna 84-85.

Y Ibid., punkterna 92-95.

2 Ibid., punkt 103.
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i API-fallet inte kunde utgora ett 6vervigande allminintresse som var starkare
in behovet att skydda de omtvistade handlingarna.” Domstolen fann att detta
enbart kan bli aktuellt om det foreligger sirskilda omstindigheterna som gér att
principen om 6ppenhet kan anses vara av sirskild betydelse. De omstindigheter
som API hade anf6rt — allminhetens ritt att fi information om frigor av klart
politiskt intresse och viktiga gemenskapsrittsliga frigor, sdsom dem som ror
konkurrensomridet — ansigs uppenbarligen inte vara tillricklige sirskilda. Acer-
igen tycks sékanden alltsd ha dlagts en bevisbérda i relation till en intresseavvig-
ning som ursprungligen var utformad som en ex officio-bedomning.

Vad giller inlagor i avgjorda mal som ir knutna till ett oavslutat forfarande
om skadestind hade domstolen storre forstdelse for kommissionens behov av att
ibland 4teranvinda argument 4n vad férstainstansritten hade. Dock avstod EU-
domstolen frin att uppritta en sekretesspresumtion i detta avseende.*”

Vad giller inlagorna i méilen om fordragsbrott, vilka innehélls med hinvis-
ning till skyddet for syftet med utredningar, fann domstolen ingen anledning
att fringd forstainstansrittens beddmning. Kommissionens forsok att dberopa
en ny grund avseende den negativa inverkan pa forhandlingarna for att sluta ett
nytt internationellt avtal godtogs inte inom ramen for overklagandet.”

5. AVSLUTANDE KOMMENTARER

Teknisket sett sd ogillade EU-domstolen samtliga 6verklaganden i API-fallet,
men det var API, Sverige och éppenheten som gick ur striden som forlorare.
Domstolens dom 4r ndgot av en besvikelse i offentlighetssynpunkt. Den kan
kritiseras mot bakgrund av sdvil 6ppenhetsforordningens konkreta ordalydelse
som forordningens tolkning i tidigare rittspraxis. Domstolen skulle kunna
anklagas for att helt enkelt ha agerat for att skydda sina egna intressen, i den
mén som API-fallet rér just processhandlingar. Den klandervirda argumenta-
tionen bidrar emellertid till och passar in i den samlade bilden av hur 6ppenhet
nu tolkas inom EU.

Det ir givetvis grunderna foér den nya sekretesspresumtionen f6r komm-
issionens inlagor i rittsliga forfaranden som ir mest bekymmersamma. EU-
domstolen tycks i sin dom ge utryck for stindpunkten att en informerad offent-
lig debatt kring kommissionens process-politik alltid 4r av ondo fér en balanse-
rad rittsskipning. EU-domstolen forkastade helt sonika argumenten om att de
domstolar som lyder under en generssare dppenhetsreglering tycks kunna skéta
sin rittsskipning utan stdrre problem, och att EU har ett sirskilt behov av legi-

2 Ibid,, punkterna 156-158.
3 Ibid., punkterna 132-134.
3V Ibid,, punke 127.
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timitet och dppenhet. Det framstr dirtill som rent absurt att EU-domstolen
anser att kommissionen, en offentlig forvaltning, kan tillgodorikna sig proces-
suella rittigheter som utformats for att skydda individer frin offentligt makt-
missbruk.*

Utvecklingen av EU:s 6ppenhetsprincip ma ha tagit sitt avstamp i Sverige
och Finlands tilltride till gemenskapen, men det stdr klart att vi inte kan f6r-
vinta oss att dppenhetsprincipen ska bli en identisk kopia av dess nordiska fore-
gingare. Unionsritten ir ett jimkningslaboratorium f6r ett stort antal nation-
ella influenser och det ska, avseende just API-fallet, erinras om att Sverige och
Finland faktiskt 4r unika bland medlemsstaterna i sina generdsa regleringar av
tillging till rittegingshandlingar.?

32 Se jbid., punkr 89.
3 Férslaget till avgdrande i API-fallet, punke 29.
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