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Sammanfattning

Under de senaste tio aren har det skett en markant utveckling pa omradet for
allménhetens rétt till tillgang till handlingar i EU. Det som borjade som en
politisk deklaration om Okad insyn inford i Maastrichtfordraget har i dag
resulterat i fordragsfasta regler om allméanhetens rétt till tillgang for tre av
gemenskapens viktigaste institutioner.

Roster om okad insyn har hdjts till och fran under gemenskapens historia
men utvecklingen tog definitiv fart genom antagandet av uppforandekodex-
en om allmanhetens rétt till tillgang till handlingar samt radets och kommis-
sionens respektive implementeringsbeslut i borjan av 90-talet. Fran institu-
tionernas sida var kanske inte tanken fran borjan att detta skulle medfora
nagra dramatiska forandringar utan besluten skulle snarare syfta till att for-
béttra den interna organisationen hos institutionerna. Domstolen menade
emellertid annorlunda och konstaterade snart att besluten gav réttigheter at
almanheten och stipulerade en alméan princip om tillgang till handlingar
hos de berorda institutionerna. Undantagen fran denna princip skulle tolkas
och tilléampas restriktivt och ett eventuellt negativt beslut skulle motiveras
utforligt. Nagon alman réttsprincip gélande fér samtliga gemenskapens
ingtitutioner och organ var det dock inte tal om. Trots att saken forts pa tal
vid ett antal tillfdlen har domstolen medvetet valt att inte kommentera sa-
ken. | EU:s stadga om de grundl&ggande réttigheterna som antogs nyligen
har visserligen tagits med allméanhetens rétt till tillgang till handlingar, men
det réder oenighet om stadgans status och det & osdkert hur denna kan
komma att paverka principen om almanhetens tillgang.

Uppforandekodexen och institutionernas beslut 13g till grund for artikel 255
EG om alménhetens rétt till tillgang till handlingar som fordes in i EG-
fordraget genom Amsterdamfordraget. Artikel 255 EG & visserligen be-
gransad till europaparlamentet, radet och kommissionen, men genom den
nya regleringen har principen om allméanhetens rétt till tillgang till handling-
ar fatt hogre réttslig legitimitet och den gemensamma réttsliga grunden har
medfort att Gverskadligheten blivit béttre for allménheten. Artikeln har dér-
efter implementerats genom antagandet av Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1049/2001 om allmanhetens tillgang till europaparla-
mentets, radets och kommissionens handlingar. Vissa tillampningsfore-
skrifter dterfinns vidare i institutionernas respektive interna organisation.
Den nya forordningen tradde i kraft den 3 december 2001 varfor det aterstar
att se hur den kommer att fungerai praktiken.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Historiskt sett har gemenskapsratten kunnat karaktériserats som ett slutet
system dér beslut behandlats och antagits utan nagra storre insynsmajlighe-
ter for medborgarna. Detta kan jamféras med situationen i Sverige dar of-
fentlighetsprincipen utgdr en av grundpelarna i réttssystemet. Under borjan
av 90-talet svangde emellertid opinionen inom gemenskapen och utveck-
lingen tog fart mot ett dppnare och mer I&ttillgangligt system. Efter initiativ
fran framforallt Nederlanderna och Danmark antogs ett antal politiska dekla-
rationer om behovet av 6kad insyn i gemenskapen. Dessa ledde sedermera
fram till ett flertal réttsigt bindande beslut som bland annat syftade till att
underlétta tillgangligheten av institutionernas handlingar fér almanheten.
Aven fran svensk sida har alltsedan anslutningen till unionen arbetats for att
stodja en sadan utveckling. Detta framgick inte minst under det svenska
ordférandeskapet varen 2001 da 6ppenhet stod hogt pa dagordningen. Ut-
vecklingen har inte avtagit utan snarare intensifierats under de senaste aren.
Bland annat har genom Amsterdamfordraget forts in regler om allménhetens
rétt tillgang till tillgang till handlingar i EG-fordraget. Liknande regler har
aven infértsi den nytillkomna stadgan om de grundléggande réttigheterna.

Oppenhet, eler transparens som det brukar benamnas i den gemenskaps-
réttsliga debatten, & ett mangfacetterat begrepp. En stor och viktig del av
oppenheten och insynen galler allmanhetens rétt till tillgang till handlingar.
Denna réttighet & en forutséttning for att allmanheten skall kunna ta del av
myndigheternas arbete och utdva en effektiv kontroll av statsmakten. Men
med transparens asyftas till exempel ocksa allméanhetens insyn i institutio-
nernas och organens lagstiftande verksamhet och kravet pa att lagstiftningen
ar klar och tydlig och tillganglig for allméanheten.

Foresprakare for ett oppet samhélle lyfter ofta fram den demokratiska sidan
av ett sidant system. Ett statsskick starker sin demokratiska legitimitet ge-
nom att 1dta medborgarna ta del av arbetet och déarigenom mdéjliggora en
effektiv granskning av de styrande. | ett dutet samhdlle véxer klyftorna
mellan de styrande och medborgarna och det politiska etablissemanget be-
mots med misstro. Motstandarna daremot héavdar att Oppenheten hammar
effektiviteten i det politiska arbetet. For mycket insyn menar de far till foljd
att politiker drar sig for att fatta nddvandiga men kontroversiella beslut om
de kan komma att stéllas till svars for dem senare. Utvecklingen inom EU
har inte varit problemfri, inte minst beroende pa att synen pa 6ppenhet har
varierat kraftigt mellan medlemsstaterna. Den senaste tidens utveckling ty-
der emellertid pa att viss enighet uppnétts angaende behovet av 6kad insyn.



1.2 Syfte och problemstallningar

Det regelverk som vuxit fram under det senaste decenniet kan vid en férsta
anblick framstd som ganska rorigt och det &r svart att fa en fullstandig over-
blick dver systemet. Det & inte nodvandigtvis sa att alla institutioner och
organ omfattas av samma bestdmmelser eller ens har bestdmmelser som
reglerar tillgangen till handlingar. Bestammelserna fér europarlamentet, ra-
det och kommissionen genomgick dessutom nyligen en genomgripande for-
andring genom att de bestammelser som reglerar tillgangen till handlingar
hos dessa institutioner numera éterfinnsi EG-fordraget.

Uppsatsen syftar sdledes i forsta hand till att belysa och utreda den réttsliga
utvecklingen som &gt rum pa omradet for allméanhetens rétt till tillgang till
handlingar fran borjan av 90-talet och till att visa pa vilket sétt bestammel-
serna vuxit fram och vilka regler som géller idag. Vilka &r till exempel de
aktorer och faktorer som har paverkat den réttsliga utvecklingen? Pa vilket
sétt har domstolens réttspraxis inverkat pa réttslaget? Vilken betydelse kan
tillmétas den europeiska ombudsmannens arbete? Uppsatsen skall vidare
forsoka visa pa vilket sitt allmanheten och institutionerna berors av dessa

regler.

| doktrin och &ven till viss del i réttspraxis har diskuterats fragan om all-
manhetens rétt till tillgang kan betraktas som en almén réttsprincip i ge-
menskapsrattslig mening. Ocksa denna fraga kommer att diskuteras och be-
handlas. Vilka faktorer talar for att allméanhetens rétt till tillgang till hand-
lingar skall betraktas som en allmén réttsprincip? Vilka ské talar emot? Pa
vilket sitt kan EU:s nya stadga om de grundl&ggande réttigheterna paverka
réttslaget? Ar det Gverhuvudtaget en 1amplig |6sning att denna typ av rattig-
het skall regleras som en allmén réttsprincip?

Dei dagslaget aktuella reglerna kommer slutligen att analyseras och utifran
dess lydelse och domstolens réttspraxis konkretiseras i ett forsok att visa pa
vilket sétt de kan anvandas vid en praktisk tillampning. Vem fér till exempel
lov att ansdka om tillgang till en handling? Var kan man ansbka om tillgéng
till handlingar? Vad & att betraktas som en handling i gemenskapsréttslig
mening?

1.3 Avgransningar

Det finns som namndes ovan manga sidor till begreppet transparens. Denna
uppsats kommer att begrénsa behandlingen till allménhetens rétt till tillgang
till ingtitutionernas handlingar och kommer altsa inte ga in pa 6vriga
aspekter som hor till omrédet for dppenhet och insyn. Vidare har framstall-
ningen begransats till att behandla huvudsakligen tre av gemenskapens in-
stitutioner och organ, namligen europaparlamentet, radet och kommissionen.
Merparten av de aktuella och viktigaste reglerna och besluten & namligen
riktade till dessa tre institutioner. Detta & fallet med till exempel de nya



fordragsreglerna om allmanhetens tillgang till handlingar. Denna avgrans-
ning motiveras dessutom av att relevant réttspraxis roérande allménhetens ratt
till tillgang till institutionernas handlingar i princip endast rér dessa institu-
tioner.

Vissa delar av uppsatsen har emellertid berdringspunkter som & gemen-
samma for samtliga av gemenskapens institutioner och organ. Detta galler
framforallt det avsnitt som ror den europeiska ombudsmannen och det som
behandlar de allmanna réttsprinciperna. Detta foljer av att ombudsmannen i
sitt arbete inte begransat sig till ett fatal institutioner utan riktat sin verk-
samhet gentemot gemenskapen som helhet. Vad avser de allmanna rattsprin-
ciperna foljer av dess natur att dessa skall tillampas pa samtliga gemenska-
pens institutioner och organ. Diskussionen om réttsprinciperna ar saledes av
betydelse for hela gemenskapen. Daremot kan konstateras att behandlingen
huvudsakligen har skett mot bakgrund av de regler och den réttspraxis som
ror europarlamentet, rédet och kommissionen.

Uppsatsen ar slutligen koncentrerad pa den gemenskapsrattsliga regleringen.
Med nagra fa undantag kommer sdledes ndgon jamforelse med de nationella
réttsordningarnai medlemsstaternainte att ske.

1.4 Metod och material

Metoden i uppsatsen & av bade deskriptiv och analyserande karaktéar. Pre-
sentationen av den réttsliga utvecklingen i kap. 2 & huvudsakligen deskrip-
tiv. FOr att belysa réttstilldmpningen har emellertid en stor del av domsto-
lens réttspraxis anvants och analyserats. Avsnitten som rér ombudsmannen,
EU:s stadga om de grundléggande réttigheterna samt de allmanna réattsprin-
cipernainleds med en allman och beskrivande bakgrund. Dérefter analyseras
och utreds respektive omrade mot bakgrund av relevant réttdig doktrin,
lagtext och réttspraxis for att se vilken inverkan de haft pa allméanhetens rétt
till tillgang till handlingar och pa vilket sétt de kan komma att paverka ut-
vecklingen i framtiden. | kapitlet som rér den konkreta tilldmpningen av
reglerna har de olika bestammelserna i artikel 255 EG, férordning (EG) nr
1049/2001 och institutionernas respektive interna organisation tolkats och
analyserats utifrén dess respektive lydelser mot bakgrund av framforallt
domstolens praxis.

For de avsnitt som ror den réttsiga utvecklingen, ombudsmannen och EU:s
stadga om de grundléggande réttigheterna ar den doktrin som legat till grund
for behandlingen till stor del hamtad fran olika juridiska tidsskrifter. Detta &r
for gemenskapen relativt nya foreteelser vilket medfort att merparten av
litteraturen & fran 1998-2001. Vad géller behandlingen av de alméanna
réttsprinciper & det i huvudsak juridiska l&roverk som ligger till grund. Dér-
utbver har réttspraxis, ombudsmannens undersokningar och rapporter, och
ett flertal beslut och férordningar anvants i stor omfattning for behandlingen
I uppsatsen.



1.5 Disposition

Efter inledningskapitlet kommer i kapitel 2 att redogoras for den réttsliga
regleringen i fordraget. Avsnittet kommer att inledas med en historisk bak-
grund. Detta féljs av en genomgang av domstolens réttspraxis varefter be-
handlas det aktuella réttslaget. | det foljande kapitlet behandlas den europe-
iska ombudsmannen och den betydel se han har haft for allmanhetens rétt till
tillgang till handlingar. Néasta kapitel tar upp EU:s stadga om de grund-
laggande réttigheterna och pa vilket sitt detta kan komma att inverka pa
réttslaget pa det aktuella omradet. | kapitel 5 som foljer darefter diskuteras
de allméanna réttsprinciperna. Efter en allmén bakgrund behandlas fragan om
allménhetens rétt till tillgang till handlingar kan komma att betraktas som en
allman réttsprincip och om detta & en lamplig |6sning for det aktuella rétts-
omradet. Kapitel 6 ror den praktiska tillampningen av reglerna. | detta kapi-
tel kommer att behandlas vem som far lov att ansdka om tillgang till hand-
lingar, var en sadan ansokan skall goras, vilka handlingar som omfattas och
slutligen vilka faktorer som spelar in i den intresseavvagning som i vissafall
gors av institutionerna vid behandlingen av en ansdkan. | det sista kapitlet
sammanfattas mina egna analyser och slutsatser.



2 Oppenhet i fordraget

2.1 Inledning

Né&r den europeiska gemenskapen bildades var syftet framférallt att knyta de
europeiska landerna ndrmare varandra for att skapa mojligheter for langsik-
tig fred och stabilitet. Insyn och Gppenhet var inga prioriterade omraden.
Administrationen inom gemenskapen var praglad av den kontinentala for-
valtningskulturen med det franska systemet i spetsen i vilken offentlighets-
principen spelade en undanskymd roll. De offentliga organen anses i den
kontinentala traditionen, som alltjamt lever kvar i de nationella réttsordning-
arna hos manga avmedlemslanderna, tjana ett langsiktigt allmanintresse
som star 6ver aktuella politiska kontroverser. Detta kan karaktériseras som
ett relativt elitistiskt system som skapat en konflikt mellan de styrande och
allménheten. Tjansteméannen & obendgna att dppna sina processer och be-
dutsfattande fér medborgarna, samtidigt som medborgarna ar kritiska till
insyn i privatlivet. Detta kan jamféras med det nordiska systemet dér offent-
lighetsprincipen ses som nagot naturligt och en nodvandighet for den demo-
kratiska legitimiteten, men dar medborgaren & andra sidan & foremal for en
mer omfattande registrering an pa kontinenten.

Infor Maastrichtfordraget borjade bristen pa regler rérande Gppenhet att
vacka allt starkare reaktioner. Gemenskapen skulle ta steget fran en huvud-
sakligen ekonomiskt inriktad gemenskap med begransade politiska mal sétt-
ningar till en politisk organisation med vidstréckta ambitioner. Det gamla
systemet var inte langre hdllbart och gemenskapen stalldes infér en demo-
kratisk legitimitetskris.?

Innan debatten tagit fart pa allvar pa 90-talet saknades i princip lagstiftning
p& omradet. Den enda fordragsfasta regeln pa omradet behandlade det rakt
motsatta, namligen en langtgaende tystnadsplikt for institutionernas funktio-
narer. | ett steg mot dkad insyn hade parlamentet 1983 antagit en resolution
dar de kravde inforandet av lagstiftning pa omradet. Detta ledde till att
kommissionen antog regler om dkad insyn p& miljéomradet.® Reglerna gall-
de i forsta hand mediemsldnderna men kommissionen konstaterade att de
&ven borde tillampas pa gemenskapsingtitutionerna och da i synnerhet pa
kommissionen galv. | praktiken visade sig emellertid kommissionen obenég
gen att folja denna maséttning. En hollandsk undersokningsdomare hade
ansokt hos kommissionen om utféende av information till hjalp i ett bedra

! 1sberg, Magnus, Oppenhet inom EU, s. 62 f.

?Ibid. s. 59 1.

% Ré&dets direktiv 90/313/EEG av den 7 juni 1990 om réit att tadel av milj6information
(EGT L 158, 23.06.1990 s. 56).



gerimal som denne drev i Holland. Med hanvisning bland annat till vissa
sekretessregler som dlutits till fordraget vagrade kommissionen att |amna ut
den eftersokta informationen och drendet hamnade sa smaningom hos dom-
stolen.* Domstolen kritiserade kommissionens agerande och konstaterade att
det alag gemenskapsinstitutionerna att ge sitt aktiva stod till nationella rétts-
processer av detta slag genom att forse de nationella domstolorna med in-
formation och att 1&a sina tjansteman vittna vid nationella rattegangar.
Domstolens beslut s3gs vid tidpunkten av manga som det forsta viktiga ste-
get mot Okad insyn i administrationen. Institutionerna tillsammans med en
majoritet av medlemsstaterna var dock fortsatt skeptiska till en sadan ut-
veckling och visade ingen storre vilja att dka offentligheten i dess arbete.

Det var framst Danmark och Holland som drev pa utvecklingen. | januari
1991 lade den hollandska regeringen fram ett forslag om att det skulle info-
ras en artikel om tillgang till vissa handlingar i det nya fordraget. Forslaget
gick inte igenom utan resulterade istéllet i en betydligt mer dlétstruken icke-
bindande deklaration om rétten till tillgang till information som senare sl6ts
till det slutgiltiga fordraget.® | deklarationen konstaterades att en 6kad insyn
I beslutsprocessen skulle stérka institutionernas demokratiska karaktér och
allménhetens fortroende for myndigheterna. Darutover rekommenderades
kommissionen att senast 1993 lagga fram en rapport till radet med forslag pa
hur 6ppenheten skulle kunna forbéattras.”

Avsikten med deklarationen var ursprungligen tankt att ses huvudsakligen
som ett politiskt tillmotesgdende av den hollandska regeringens krav pa
okad insyn. Nagra réttsliga konsekvenser var den inte tankt att f& Utveck-
lingen tog emellertid pa nytt fart efter det att det i Danmark rostats nej till
det nya fordraget och att fordraget endast med sma marginaler rostats ige-
nom i Frankrike (" petit oui”). Fragan om dppenhet hamnade saledes hogt pa
dagordningen pa de tva r&dsméten i Birmingham och Edinburgh som féljde
kort tid dérefter. | Birmingham besl6ts i en allmant hallen deklaration att en
Oppnare gemenskap var en nodvandighet for att mojliggéra en allman debatt
om dess aktiviteter. PAmétet i Edinburgh antogs mer konkreta regler roran-
de dppenheten, till exempel beslGts att offentliga radsdebatter skulle hdllas
regelbundet i frgor av gemensamt intresse fér EG.®

* M8 C-2/88 Zwartweld [1990] ECR 1-3365.

® Curtin, Deirdre & Meijers, Herman, The principle of open government in Schengen and
the European Union: Democratic retrogression?, s. 417 ff.

® Forklaring nr 17 till Maastrichtférdraget om rétten till tillgéng till information.

" Curtis & Meijers, s. 420.

8 Piris, Jean-Claude, After Maastricht, are the Community Institutions More Efficacious,
More Democratic and More Transparent?, s. 470 f.; Isberg, s. 65.



2.2 De forsta reglerna om tillgang till handlingar

2.2.1 R&dets och kommissionens uppférandekodex®

Institutionernas stréavanden resulterade sd smaningom i att radet och kom-
missionen den 6 december 1993 gemensamt antog en uppférandekodex
(Code of conduct) om almanhetens tillgang till radets och kommissionens
handlingar. Kodexen var inte bindande utan kunde karaktéariseras som en
politisk deklaration. Den implementerades darefter genom att radet och
kommission antog réttsligt bindande beslut for respektive institution.® Hu-
vudsyftet med kodexen var att allmanheten skulle beredas storsta méjliga
tillgang till de handlingar som foérvaras av kommission och radet. Besluten
och kodexen innehdll emellertid tva grupper av undantag fran denna huvud-
regel. Den forsta gruppen av undantagen var tvingande och rérde bland an-
nat skyddet for det allménna sdkerhetsintresset, skyddet for den enskilde och
privatlivet och skyddet for foretagshemligheter. Den andra gruppen gav in-
stitutionerna mojligheten att da sa ansags vara nodvandigt vagra tillgang till
handlingar for att skydda den sekretess som institutionernas dverlaggningar
omfattades av. Kodexen byggde pa ett tvastegsforfarande. Om en ansokan
om att utfa en viss handling avslagits helt eller delvis kunde sdkanden inom
en manad fran det att han eller hon mottagit besked fran den aktuella insti-
tutionen lamna in en bekréftad ansbkan med begéaran om omprévning av
beslutet. Skulle dven den bekréftade ansokan avdas foreskrevs att detta av-
slag skulle é&tfdljas av information till sokanden om hans mgjligheter till
réttelse genom att anféra klagomal till europeiska ombudsmannen eller ge-
nom att vacka talan hos domstolen enligt artikel 138e i EG-fordraget (nu
artikel 195 EG) respektive artikel 173 i EG-fordraget (nu artikel 230 EG i
andrad lydelse). Aven om detta kunde ses som stora framsteg kvarstod fort-
farande stora begransningar i méjligheten att fa tillgang till handlingar och
information. Ett stort problem var att tillgangen bara gélde de handlingar
och dokument som respektive institution sjav forfattat, den sa kallade upp-
hovsmannaregeln. Handlingar som rédet eller kommissionen tagit emot fran
nagon annan ingtitution eller tredje part kunde alltsd inte begéaras ut pa
grundval av de aktuella besluten. En annan vésentlig begrénsning bestod i
att det inte fanns nagot krav painstitutionerna att uppréatthalla nagon form av
officiellt register dver deras handlingar. Radet uppréttade sd smaningom ett
sidant register efter rekommendation fr&n ombudsmannen,** men fér évriga
institutioner kvarstod problemet som ol8st.*?

® Uppforandekodex 93/730/EG av den 6 december 1993 for allménhetens tillgang till radets
och kommissionens handlingar (EGT L 340, 31.12.1993, s.41).

10 R&dets beslut 93/731/EG (EGT L 340, 31.12.1993, s. 43) och kommissionens beslut
94/90/EK SG, EG, Euroatom (EGT L 46, 18.02.1994, s. 58). 1997 antog &ven Europapar-
lamentet regler om handlingsoffentlighet (Europaparlamentets beslut 97/632/EG (EGT L
263, 25.09.1997, s. 27).

! R&dets beslut 2000/23/EG (EGT L 9, 13.01.2000, s. 22).

2 Harden, lan, Citizenship and Information, European Public Law, s. 177 ff.
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Radets och kommissionens beslut antogs i enlighet med respektive institu-
tions kompetens for reglering av dess interna organisation och verksamhet.
Nederlanderna opponerade sig mot radets beslut, som var det forsta att an-
tas, och véckte talan hos domstolen for att f& det ogiltigforklarat.’® Ett s&
dant viktigt beslut menade man fick inte fattas inom ramen for det interna
beslutsfattandet utan skulle ha fattats pa en hogre normgivningsniva. Genom
att anta reglerna rorande tillgang till handlingar pa detta sitt menade den
nederlandska regeringen att radet pa ett otillborligt satt skaffat sig rétten att
avgorai vilken utstréckning dess lagstiftningsarbete skulle vara tillgangligt
och dérmed missbrukat den behdrighet som tillerkénts dem i fordraget. All-
manhetens tillgang till handlingar skulle inte reduceras till att utgéra endast
ett organisationsproblem. Domstolen gick emellertid emot Nederlanderna.
Den ansag att sa lange som gemenskapsl agstiftaren inte hade antagit en all-
man reglering om allmanhetens tillgang till handlingar som forvarades hos
ingtitutionerna sa maste det st dessa institutioner fritt att anta sddana regler
pagrundval av deras kompetens att reglera deras interna organisation. Att ett
sadant beslut skulle kunna komma att fa réttsverkningar mot tredje man
kunde inte medfora att dess egenskap av intern réttsakt skulle ifragaséttas.
Det var inget som hindrade att sddana regler kunde fa réttsverkningar av
dettaslag.*

Utvecklingen mot 6kad insyn tog ett steg bakat da radet under hosten 2000
modifierade beslut 93/731 i ett led att stdrka den europeiska sékerhets- och
forsvarspolitiken.”® De handlingar som rorde dessa omréden skulle hemlig-
stamplas och darmed inte omfattas av beslutets tillampningsomréade. Vid en
ansokan om tillgang till en sddan handling skulle sokande saledes enligt den
nya lydelsen endast underrédttas om att handlingen inte langre omfattades av
beslutet. Sokanden berdvades alltsa rétten till ett motiverat beslut, nagon
forklaring till varfor handlingen hemligstémplats angavs inte. Inte heller
fanns ndgon méjlighet for sdkanden att begara omprévning av beslutet.™

2.2.2 Domstolensrattspraxis

Oavsett pa vilken grund rédets och kommissionens beslut hade fattats sa
stod det tidigt klart att de var bindande for institutionerna och skapade réat-
tigheter for den enskilde individen. Detta klargjordes forsta gangen i Carvel
mot rédet.’” M&et rorde utéver beslutets rattskraft dven tillampningen av
undantag 4.2 i beslutet. John Carvel hade i egenskap av redaktor med ansvar
for Europafragor vid tidningen The Guardian sokt fa tillgang till vissa hand

3 M8 C-58/94 Nederlanderna mot radet [1996] ECR 1-2169. M&let rérde &ven talan om
ogiltigforklaring av rédets och kommissionens uppforandekodex. Detta avvisades av For-
stainstansrétten da en sddan talan endast kan féras mot en bestammelse som syftar till att fa
réttsverkningar. Uppférandekodexen ansags vara en frivillig samordning som inte var av-
sedd att i sig galv farattsverkan.

14 C-58/94, para. 37-38.

15 Ré&dets beslut 2000/57/EG (EGT L 212, 23.08.2000, s. 9).

" Harden, s. 1821.

Y M&l T-194/94 Carvel mot radet [1995] ECR 11-2765.
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lingar, bland annat forberedande rapporter fran Standiga representanternas
kommitté. En del av handlingarna skickades till honom men han nekades
tillgang till ett par dokument med hanvisning till artikel 4.2 i rédsbeslut
93/731 dar det foreskrevs att " [t]illgang till rédets handlingar far vagras for
att skydda den sekretess som galler for radets Overlaggningar”. Carvel
vackte talan mot rédet och yrkade att radets beslut skulle ogiltigforklaras.
Till stod for sin talan hévdade han bland annat att ndgon egentlig prévning
enligt artikel 4.2 aldrig skett utan att det inom radet rédde en principvagran
att beviljatillgang till vissa typer av handlingar.® R&det menade att det ak-
tuella beslutet maste tolkas i konformitet med dess arbetsordning. Beslutet
var till viss del baserat pa denna arbetsordning och var inte tankt att ges f6-
retrade framfor detta. Enligt artikel 5.1 i arbetsordningen var huvudprinci-
pen att radets 6verlaggningar var skyddade mot offentlighet, &ven om radet
kunde besluta om annat. Att rédet i detta fall valt att inte utnyttja denna
mojlighet till undantag kunde inte medfora att beslutet skulle tolkas som att
det foreldg en s&dan principvagran.’® Domstolen erinrade att rédet forfogade
Over ett utrymme for skdnsmassig beddmning enligt artikel 4.2 vilket med-
forde att radet vid behov skulle kunna avsla en ansdkan om tillgang till
handlingar. Domstolen konstaterade vidare att da radet anvande sig av detta
utrymme for skonsmassig bedomning kravdes att rédet gjorde en "[v]erklig
avvagning mellan, & ena sidan medborgarens intresse av att fa tillgang till
radets handlingar och, & andra sidan radets eventuella intresse av att skydda
sekretessen for sina dverlaggningar.”? Inte heller kunde rédet frénta med-
borgarna de réttigheter som de besitter enligt beslut 93/731 genom att un-
derldta att utnyttja de undantagsmojligheter som rédet tillerkandes i sin ar-
betsordning. Forstainstansrétten fann att radet brustit i sina skyldigheter en-
ligt beslut 93/731 och ogiltigforklarade det tvistiga beslutet.*

Det kunde aven konstateras att det inte bara kravdes en faktisk provning vid
tillampningen av undantagen, de skulle ocksa tillampas restriktivt, pa ett
sadant sétt att de inte omajliggjorde en faktisk tillgang till handlingar. Om
en sokande forvagrades tillgang till de sokta handlingarna kravdes vidare att
avslaget motiverades enligt artikel 190 i EG-fordraget (nu artikel 253 EG)
pa ett sadant sétt att sokanden kunde forsakra sig om att en prévning i sak
hade gjorts. | WWF UK mot kommissionen® ansdkte WWF om tillgang till
samtliga kommissionens handlingar rérande en understkning kommissionen
utfort av ett turistanlaggningsprojekt pa Irland (Mullaghmoreprojektet).
Kommissionen avslog ansbkan med stéd av undantagsreglerna i uppforan-
dekodexen och beslut 94/90. Aven WWF:s bekraftande anstkan avsiogs.
WWF véckte talan mot beslutet. Forstainstansrétten konstaterade sasom den
tidigare gjort i Carvel mot radet rorande beslut 93/731, att beslut 94/90 var
en réttsakt som grundade réttigheter for tredje man som kommissionen var

'8 Para. 36.

9 Para. 47-48.

“ Para, 64-65.

2 Para. 80.

2 M8 T-105/95 World Wildlife Fund for Nature mot kommissionen [1997] ECR 11-313.
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skyldig att iaktta® Aven om beslutet innehdll undantag fr&n huvudregeln
om allméanhetens rétt till tillgang till kommissionens handlingar sa framholl
rétten att undantagen skulle tolkas och tillampas restriktivt sa att de inte
omajliggjorde den malsittning att skapa insyn som efterstravades i beslu-
tet.?* Forstainstansrétten slog fast att handlingar som ror undersdkningar
avseende ett eventuellt fordragsbrott kunde undantas med stod av skyddet
for det allmdnna samhéllsintresset. Det réckte emellertid inte med att enbart
dberopa att ett forfarandet avseende fordragsbrott eventuellt skulle kunna
komma att inledas utan kommissionen var " skyldig att ange, &minstone for
varje grupp av handlingar, skden till varfor den anser att de handlingar som
anges i den inlamnade ansdkan har samband med att ett forfarande avseende
fordragsbrott eventuellt kan komma att inledas genom att precisera vad de
ifrégavarande handlingarna géller och i synnerhet om de avser inspektioner
och undersokningar som kan ligga till grund for en faststéllelse av ett even-
tuellt fordragsbrott”. > Forstainstansratten slog fast att det omtvistade beslu-
tet inte uppfyllde kravet pa motivering i artikel 190 i EG-fordraget och be-
slot siledes att det skulle ogiltigforklaras.

Kravet pd uttrycklig motivering upprepades i Interporc mot kommissionen.?’
Varje ar faststéller gemenskapen en kvot for en viss méangd nétkétt av hog
kvalitet fran Argentina som far importeras till gemenskapen avgiftsfritt. For
att beviljas ett sddant undantag krévs uppvisande av ett ursprungsintyg ut-
fardat av argentinska myndigheter. Det framkom att sddana intyg forfal skats
och kommissionen inledde tillsammans med medlemsstaternas tullmyndig-
heter en undersokning. | de fall da det uppdagades att intyg forfalskats be-
gérde tullmyndigheterna att importavgifterna betalades i efterhand. Interporc
kravde eftergift av importavgifterna da foretaget havdade att det handlat i
god tro, men fick avslag av_kommissionen. Det begarde da tillgang till
handlingar rérande kontrollen av import av nétkétt och till de undersokning-
ar som foranlett de tyska tullmyndigheternas beslut att utkréva importavgif-
ternai efterhand. Kommissionen vagrade lamna ut handlingarna och hanvi-
sade till det undantag som motiveras av skyddet for det allménna sékerhets-
intresset och skyddet for kommissionens behov av sekretess vid dess dver-
laggningar. For de handlingar som rérde medlemsstaterna eller Argentina
uppmanades sokanden att vanda sig direkt till de myndigheter som utfardat
respektive handling.?® Interporc yrkade att beslutet skulle ogiltigférklaras
och att rétten skulle faststélla att kommissionen inte hade rétt att forvéagra
sokanden tillgang till vissa sarskilt angivna handlingar. Till stod for sin talan
dberopade stkanden bland annat att uppforandekodexen och beslut 94/90
samt artikel 190 i EG-fordraget asidosatts. Forstainstansrétten konstaterade
ater att beslut 94/90 utgjorde en réttsakt med réttigheter. Med hanvisning till
WWF mot kommissionen erinrade rétten att undantagen i uppforandekodex

% Para. 55.

* Para. 56.

% para. 64.

% Para. 72 och 77.

2" M8 T-124/96 Interporc Im- und Export GmbH mot kommissionen [1998] ECR 11-231.
% Para. 14-19.
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en skulle tolkas restriktivt sa att den allménna principen om storsta mojlig-
het till tillgang till handlingar inte skulle omdjliggoras.® Ett avslag méste
vara motiverat i enlighet med artikel 190 i EG-fordraget och en sadan moti-
vering méaste innehalla skalen for varfor kommissionen ansdg att de begarda
handlingarna skulle omfattas av ndgot av undantagen i den forsta kategorien.
Detta ansags vara en forutséttning for att den som bertrdes av beslutet skulle
kunna forsdkra sig om att en provning verkligen gjorts av om ett offentliggo-
rande av de aktuella handlingarna skulle kunna skada nagot av de intressen
som skyddas av den forsta kategorien och for att det skulle ga att bedéma
om skalen for avslaget var vagrundade.® Rétten fann att det omtvistade
beslutet var otillrackligt motiverat och ogiltigférklarade kommissionens
beslut.®*

Ett réttsfall med svensk anknytning ar Svenska Jour nalistforbundet mot ra-
det.* Efter Sveriges anslutning till EU kontaktade sdkanden (Svenska Jour-
nalistforbundet) 46 svenska myndigheter och begérde tillgang till handlingar
harrorande fran rédet rorande inréttandet av den europeiska polisbyran (Eu-
ropol) varav dtta handlingar innehades av Rikspolisstyrelsen och tolv fanns
hos Justitiedepartementet. Syftet var att undersdka hur svenska myndigheter
skulle tillampa offentlighetsprincipen pa handlingar med anknytning till
EU:s verksamhet. Justitiedepartementet vagrade att |amna ut tva av hand-
lingarna. Ovriga handlingar som sokts hos Justitiedepartementet och Riks-
polisstyrelsen |amnades emellertid ut. Nagot senare begérde sokanden att fa
ut samma handlingar hos rédet. Endast tva av dem lamnades ut, tillgang till
ovriga handlingar vagrades med motiveringen att de omfattades av undanta-
geni artikel 4.1 i beslut 93/731. Efter bekraftad ansdkan beviljades tillgang
till ytterligare tva handlingar men inte till de &terstdende sexton. Dessa kun-
de enligt radet inte |amnas ut eftersom det skulle skada det allmanna réttsin-
tresset samt att handlingen rérde radets interna 6verlaggningar och déarfor
omfattades av sekretess. | malet uttalade rétten bland annat att en sokande
inte har ndgon skyldighet att ange skalet for sin begaran att fatillgang till en
viss handling. Rétten konstaterade " att vem som helst kan begéra att fa till-
gang till vilken som helst av kommissionens handlingar som inte offentlig-
gjorts, utan att det fordras att begaran motiveras’.® Anledningen till att rat-
ten tog stélning till detta var att radet med hanvisning till bland annat att
sokanden inte angivit skden till sin begéran hade yrkat att malet skulle avvi-
sas. Vidare befaste rétten kravet pa att ett avslag maste vara tillrackligt mo-
tiverat. Rétten fann dter att s inte var fallet och ogiltigforklarade rédets be-
slut.®* Rédet hade dessutom med stéd av den franska regeringen gjort gél-
lande att de svenska myndigheterna hade gjort sig skyldiga till ett &sidosét-
tande av gemenskapsrétten da de lamnade ut de omtvistade handlingarna,

® Para, 49.
% pPara. 53-54.
%! Para. 56-57.
%2 M8 T-174/95 Svenska Journalistférbundet mot r&det [1998] ECR 11-2289.
33
Para. 65.
¥ Para. 127.
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eftersom rédet inte i forvag hade getts tillfale att besuta om tillstand till
utlamnandet. Ratten valde emellertid att inte kommentera detta.®

Forstainstansratten har sedermera i ett antal mal upprepat kravet pa att un-
dantagen skall tolkas och tillampas restriktivt och att avslag maste motive-
ras.® | de flestafallen har forstainstansrétten beslutat till férdel for sskanden
och ogiltigforklarat ingtitutionernas beslut. | Bavarian Lager mot kommis-
sionen®’ ansdg emellertid ratten att kommissionen hade rétt att forvagra so-
kanden att ta del av vissa handlingar. Kommissionen hade med stéd av un-
dantaget for skyddet av det allmanna samhéllsintresset avslagit sbkandens
begaran att fatillgang till ett sd kallat motiverat yttrande som kommissionen
lagt fram enligt artikel 169 i EG-foérdraget (nu artikel 226 EG). Rétten be-
aktade speciellt det faktum att handlingen ifréga var av forberedande karak-
tar och att gava forfarandet fortfarande befann sig i inspektions- och under-
sbkningsfasen. Vidare konstaterade rétten att medlemsstaterna har rétt att
forvanta sig sekretess fran kommissionens sida medan det pagar undersok-
ningar som eventuellt skulle kunna leda till férdragsbrottsforfarande. Att
sprida sadana handlingar som avser undersokningsfasen skulle kunna stéra
fordragsbrottsforfarandets forlopp och syftet med detsamma.®

Undantaget for skyddet av det allménna samhallsintresset dberopades dven i
van der Wal.** Kommissionen hade véagrat lamna ut handlingar med svar
fran kommissionen som nationella domstolar stéllt i konkurrensréttsliga
fragor. Forstainstansratten hade tolkat kommissionens beslut som riktigt.
Rétten menade att, liksom kommissionen hévdat, att de nationella domsto-
larna maste vara fria att tillampa sina processuella regler i fraga om pro-
cessmaterialet skulle offentliggoras eller inte. Som grund for detta hade rét-
ten aberopat bland annat artikel 6 i Europakonventionen och rétten for var
och en till en réttvis och opartisk réttegéng.*> EG-domstolen var emellertid
av en annan asikt. En sddan behorighet kunde inte hérledas varken fran arti-
kel 6 i Europakonventionen eller medlemsstaternas gemensamma konstitu-
tionella traditioner. Domstolen gjorde dessutom en uppdelning mellan, a ena
sidan, handlingar som kommissionen uppréttat uteslutande med avseende pa
ett sarskilt réttsligt forfarande, och, a andra sidan, andra handlingar som
hade uppréttats oberoende av ett sadant forfarande. Vad géller den forsta
kategorien av handlingar konstaterade domstolen att kommissionen i varje
enskilt fall var tvungen att prova om handlingen omfattades av de undantag
som upprdknades i beslut 94/90. For den andra kategorien av handlingar
kunde enligt domstolen iakttagandet av den nationella processrétten pa ett

* Para. 56.

% Setill exempel mal T-20/99 Denkavit mot kommissionen [2000] ECR 11-3011; T-123/99
JT's Corporation Ltd mot kommissionen [2000] ECR I1- 3269 och T-111/00 British Ameri-
can Tobacco International (Investments) Ltd mot kommissionen, dom den 10 oktober 2001.
3" M & T-309/97 Bavarian Lager Company Ltd mot kommissionen [1999] ECR I1-3217.

% Para. 46-47.

% M8 C-174/98 P och C-189/98 P Konungariket Nederlanderna och van der Wal mot
kommissionen [2000] ECR I-1.

“0 M8l T-83/96 van der Wal mot kommissionen [1998] ECR 11-289.
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tillréckligt sétt sdkerstéllas genom att kommissionen forsékrade sig om att
ett offentliggérande av handlingarna inte stred mot nationell rétt. | tvek-
samma fall skulle kommissionen kunna samrada med den nationella dom-
stolen.** Skulle domstolen faststallt férstainstansréttens dom kunde detta f&tt
negativa konsekvenser for tillgangen till institutionernas handlingar. Det
hade inneburit ett principiellt godké&nnande av att institutionerna hade rétt att
utan foregaende sekretessprovning vagra lamna ut vissa kategorier av hand-
lingar. Det har ocksa havdats att ett sadant beslut skulle ha kunnat tas till
intékt for att medlemsstaternas regeringar och myndigheter inte géva haft
rétten att fritt disponera ver sina egna utlatanden som de ger in till de na-
tionella domstolarna.*?

Som tidigare papekats begransades tillgangen till institutionernas handlingar
av den sa kallade upphovsmannaregeln. Fragan om upphovsmannaregelns
omfattning kom under réttens prévning i Rothmans mot kommissionen.*®
Kommissionen hade avslagit en begaran om tillgang till handlingar upprét-
tade av Tullkodexkommittén. Kommissionen menade att det var kommittén
och inte kommissionen som var upphovsman till de aktuella handlingarna
och darfor inte kunde l&mna ut dem. Forstinstansrétten erinrade att ala un-
dantag fran principen om tillgang till handlingar, daribland upphovsmanna-
regeln, maste tolkas restriktivt. Tullkodexkommittén hade tillkommit for att
bitréda kommissionen. Vidare saknade kommittén i likhet med de andra
kommittéerna for sa kallat kommittéforfarande egen administration, budget,
arkiv, lokaler eller adress. Kommittén kunde inte anses utgora en sadan an-
nan gemenskapsinstitution eller annat gemenskapsorgan i den mening som
avsags kommissionens beslut 94/90. Rétten slog sdledes fast att kommitté-
erna for sa kalat kommittéforfarande skulle anses hora till kommissionen
vid tillampningen av gemenskapsreglerna i fraga om tillgang till handling-
ar.** Forstainstansratten bekraftade upphovsmannaregeln i JT's Corporation
Ltd mot kommissionen®. Kommissionens beslut att neka skanden tillgang
till handlingar héarrérande fran Bangladesh uppréttholls med hanvisning till
upphovsmannaregeln av ratten.*®

| Kuijer mot radet*” fortydligade forstainstansrétten kravet pd att ett avslags-
beslut méste grundas pa en faktisk bedémning i det enskilda fallet. Radet
hade avslagit sokandens begéaran om utfaende av vissa handlingar rérande
verksamheten vid Centrum for information, diskussion och utbyte i asylfra
gor (Cired). Sokanden havdade bland annat att trots att situationen varierade
for de olika handlingar han sokt hade radet n6jt sig med att ge ett kortfattat

41 C-174/98 och C-189/98, para. 17, 18 och 28.

“2 Abrahamsson, Olle, Oppenheten i EU — ett arbete med nationella komplikationer, s. 458.
“ M8l T-188/97 Rothmans International BV mot kommissionen [1999] ECR 11-2463.

*“ Para. 53-63.

> M8l T-123/99 JT's Corporation Ltd mot kommissionen [2000] ECR 11-3269.

“6 Forstainstansrétten kom till samma slutsats i T-92/98 Interporc Im- und Export GmbH
mot kommissionen (Interporc 11) [1999] ECR 11-3521 dér vissa av handlingarna hérstamma-
de frén Argentina.

47 M8l T-188/98 Kuijer mot radet [2000] ECR 11-1959.
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och likalydande svar fér varje enskild rapport och att det darfor inte gick att
identifiera uppgifternai rapporterna och pa sa sétt préva om ett offentliggo-
rande av dessa uppgifter skulle kunna skada det allmanna samhéllsintres-
set.® Ratten konstaterade "att radets motivering méste vara sidan att det
framgér att rédet har gjort en konkret beddmning av handlingarna i fraga’.*
Det racker sdledes inte med att institutionen ifrdga havdar att en sadan av-
vagning gjorts utan detta maste pa ett Gvertygande sétt framga ur beslutsmo-
tiveringen. | det aktuella falet fann forstainstansrétten att nagon sadan be-
démning inte gjorts och ogiltigforklarade rédets beslut.*® Radet avslog dér-
efter pa nytt sbkandens begaran till tillgang till handlingarna aterigen med
hanvisning till skyddet fér det almanna samhéallsintresset och i synnerhet
EU:s forhdllande till tredje land. Forstainstansrétten underkande radets reso-
nemang och menade att enbart férekomsten av sddana uppgifter som kan
foranleda att ett almant samhallsintresse skadas &r inte tillrackligt for att
vagra tillgang till handlingarna, det maste visas att sddan skada faktiskt kan
komma att uppstd om handlingarna lamnas ut. Radets bedlut att vagra till-
gang till de aktuella handlingarna ogiltigforklarades saledes av ratten.>

Manga ganger innehaller ett dokument saval information som far offentlig-
goras och sadan information som faller under undantagen i besluten om till-
gang till handlingar. Fragan & d& om hela dokumentet skall undanhdllas
offentligheten eller om bara de delar som téacks av sekretessreglerna skall
doljas. Forstainstansrétten tvingades ta stéllning till denna fraga i Heidi
Hautala mot radet i vilket rétten etablerade principen om rétten till partiell
tillgéng till information.>® Den finske ledamoten av Europaparlamentet Hei-
di Hautala hade forvagrats tillgang till delar av en rapport om vapenexport
utarbetad av GUSP. Med hanvisning till artikel 4.1 i beslut 93/731 motive-
rade rédet sitt beslut med att det fanns ett behov att skydda det allménna
samhallsintresset pa omradet for internationella forbindelser. Att offentlig-
gora rapporten skulle kunna inverka menligt pa EU:s relationer med tredje
lander. R&det menade att beslut 93/731 uteslutande skulle tillampas pa do-
kumenten som sadana och att det inte kunde tillampas pa den information de
innehdll. Att lamna ut delar av en handling skulle innebéra att den som in-
gett en anstkan inte skulle fa tillgang till en autentisk handling utan endast
tillgang till ofullstéandiga uppgifter, vilket skulle motverka syftet med beslut
93/731, namligen att ge insyn. Rétten menade emellertid att artikel 4.1
skulle tolkas i ljuset av principen om rétt till information och proportionali-
tetsprincipen. Rétten framholl att beslutet visserligen inte uttryckligen krav-
de en sadan provning, men konstaterade att det inte heller innehdll négot
forbud mot en sddan prévning. Av detta foljde att radet var skyldigt att pro-
va om det gick att beviljatillgang till de delar av handlingarna som inte om

“8 Para. 30.

“ Para. 38.

% Para. 43.

1 M8 T-211/00 Aldo Kuijer mot radet (Kuijer 11), dom den 7 februari 2002. Se &ven nedan
kap. 6.5.

%2 M & T-14/98 Heidi Hautala mot radet [1999] ECR |1-2489.
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fattades av undantaget.>® D& en s&dan provning inte gjorts menade rétten att
det tvistiga beslutet baserats pa felaktig tillampning och darfor skulle ogil-
tigforklaras.>

Ratten till partiell tillgang diskuterades dven i Kuijer mot radet. Forstain-
stansrétten upprepade vad som sagts i Hautala, att radet var skyldig att pro-
va om det var mgjligt att bevilja tillgang till de delar av handlingarna som
innehaller uppgifter som inte omfattades av undantaget. Rétten konstaterade
att radet i sarskilda fall dar omfattningen av handlingen eller av de avsnitt
som skall tas bort skulle medféra ett oskaligt administrativt arbete kunde
vaga allmanhetens intresse for att fa tillgang till handlingen mot den arbets-
borda det skulle medféra. | sérskilda fall menade rétten att foretréde kunde
|&mnas for rédets intresse att upprétthalla en god férvaltning.

| Norup Carlsen mifl. mot radet vacktes fragan om principen om tillgang till
handlingar skulle omfatta &ven juridiska rad som en institution erhdlit fran
dess rattstjanst. *° Privatpersoners rétt till konfidentiell korrespondens med
en jurist skyddas bland annat av artiklarna 6 och 8 i Europakonventionen,
som enligt artikel 6.2 EU skall respekteras aven vid tillampningen av EG-
rétten. Principen tillampas éven vid vissa administrativa forfaranden. Inom
till exempel konkurrensrétten & det en etablerad princip att korrespondens
mellan en extern jurist och ett bolag skall forbli konfidentiell aven da bola-
get ar foremal for en inspektion enligt art. 14 i forordning 17/62 (en sa kal-
lad gryningsrad). Daremot omfattas inte rad erhdlina fran interna jurister av
sekretessen.®’ Sokanden hade i Carlsen nekats tillgang till vissa handlingar
som héarrorde fran rédets réattstjanst med hanvisning till att ett offentliggs-
rande av sddana handlingar skulle kunna skada allménintresset av att da
vakt om réttssdkerheten och gemenskapsréattens stabilitet, samt allménintres-
set av att radet har tillgang till oberoende juridisk rédgivning. Sokanden
havdade att radet gjort en alltfor vid tolkning av undantaget som motivera-
des av skyddet for det allmanna sakerhetsintresset och att det tvartemot ra
dets instalIning skulle gynna réttssakerheten om alla handlingar, inklusive de
omtvistade, offentliggjordes for allmanhetens granskning. Sokanden jamfor-
de &en med situationen i AM & S och menade att institutionerna skulle
gynnas i forhallande till privatpersoner om de forra hade rétt att undanhdlla
aven korrespondens fran interna jurister.®® Forstainstansratten ansag att radet
agerat korrekt da de nekat tillgang till de omtvistade handlingarna och me-
nade att de skal radet angett skulle anses legitima. | artikel 4.1 hade inom
parentes angetts fem fall d& en handling skulle kunna undantagas med han

% Para. 87.

* Para. 88.

%% 7.188/98, para. 54-62.

% M8 T-610/97 Hanne Norup Carlsen mfl. mot r&det [1998] ECR I1-485.

" M8 155/79 Australian Mining & Smelting Europé (AM & S) Ltd mot kommissionen
[1982] ECR 1575.

%8 1-610/97, para. 24.
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syn till skyddet for det allmanna sakerhetsintresset.> Bestdmmelsen kunde
emellertid inte begransas till att gédla enbart dessa fem utan det var som
framgick av lydelsen samhdllsintresset i allménhet som kunde motivera en
végran att 1amna ut en handling.?® De aktuella handlingarna innehdll sidan
information som ansdgs vara av sadan karaktar att tillgang till dem kunde
nekas d&ven om denna typ av information inte var uttryckligen uppraknad
bland de angivna exemplen i undantaget. Rétten ansag inte heller ait AM & S
kunde dberopas i detta fall. Det malet rorde inte fragan om allmanhetens
tillgang till privatpersoners handlingar utan ett foretag som var forema for
en undersokning i samband med tillampningen av gemenskapens konkur-
rensréttsregler. Vidare konstaterade rétten att de intressen som &g bakom
sekretessbestdmmelserna i samband med det administrativa forfarandet vid
kommissionen var fullstandigt olika de som motiverade sekretess i fraga om
yttranden fré&n institutionernas réttstjanster.®

2.3 Amsterdamfdrdraget

2.3.1 Artikel 255 EG

Som namnts ovan konstaterade domstolen i Nederlanderna mot radet att sa
lange som gemenskapslagstiftaren @nnu inte antagit ndgon alman rétt om
tillgangen till institutionernas handlingar sa stod det institutionerna fritt att
reglera detta inom ramen for den interna organisationen och verksamheten.
Detta uttalande tolkades som efterlysning for en réttdligt reglerad grund i
fordraget for handlingarnas offentlighet och kom att bli ett inldgg i den da
inledda regeringskonferensen som avslutades ett & senare i Amsterdam.
Resultatet blev dels en allméan 6ppenhetsprincip i artikel 1 EU som stadgar
att besluten inom EU skall fattas sa Oppet och nara medborgaren som maj-
ligt, dels infordes en ny bestdammelse i artikel 255 EG om att varje unions-
medborgare skall ha rét till tillgang till Europaparlamentets, rédets och
kommissionens handlingar. Den omfattar inte bara EU-medborgare utan
aven de som & medborgare i ett land utanfér unionen men som &r bosatta i
EU. Senast den 1 maj 2001 skulle rédet med beaktande av medbesl utande-
processen i artikel 251 EG faststélla allmanna principer och gréanser for rét-
ten till tillgéng till handlingar.®?

Syftet med den nya artikeln var att 6ka allmanhetens rétt att ta del av de tre
ingtitutionernas handlingar. En viktig och omdiskuterad fraga som inte |0s-
tes omedelbart genom artikel 255 EG var huruvida tillgangen skulle begran-
sas till att omfatta endast de handlingar som respektive institution gav for-
fattat enligt upphovsmannaregeln eller om &en inkommande handlingar

% Allman sskerhet, internationella férbindel ser, monetar stabilitet, rattsliga forfaranden,
inspektioner och undersokningar.

% T.610/97, para. 47 och 48.

®1 para. 52.

2A brahamsson, Olle, s.456 f.
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skulle inkluderas. Fran svenskt hall menade man att artikel 255 EG skulle
tolkas i ljuset av artikel 1 EU pa sa vis att tillgangen till handlingar skulle
gdlla ala handlingar som innehades av en institution och inte bara de som
ingtitutionen sjav forfattat. Den franska regeringen a andra sidan s3g garna
att insynen skulle begransas till handlingar uppréttade av de tre namngivna
ingtitutionerna. Som en eftergift till den franska regeringen sl6ts en forklar-
ing till Amsterdamfordraget dar det konstaterades att radet eller kommis-
sionen inte skulle vidarebefordra en handling med ursprung i en medlems-
stat till tredje man utan att medlemsstaten dessforinnan lamnat sitt medgi-
vande.*® Denna forklaring implicerade emellertid att artikel 255 EG faktiskt
skulle tillampas inte bara pa av institutionen egenhandigt forfattade hand-
lingar utan p& allahandlingar i dess besittning.*

En annan omdebatterad fraga var formen for den sekundarrétt som skulle
komma att reglera tillampningen av artikel 255 EG. Aven har hade Sverige
asikter i fragan. Mot forsaget fran kommissionen om att ge rattsakten for-
men av forordningen havdade den svenska regeringen istéllet att ett beslut
riktat till var och en av de aktuella institutionerna vore det béasta séttet. En
forordning skulle, till skillnad fran ett beslut som bara ber6r den gentemot
vilket beslutet &r riktat, vara direkt tillamplig i medlemsstaterna och det be-
farades fran svenskt hall att detta skulle kunna fa negativa konsekvenser pa
den svenska offentlighetsprincipen. Kommissionen holl dock fast vid valet
av forordning. Réttsakten skulle inte bara innefatta handlingsregler for in-
stitutionerna utan skulle &ven ge réttigheter & medborgarna i medlemssta-
terna och dessa réttigheter skulle bast kunna askadliggoras genom en for-
ordning. Kommissionen tog emellertid hansyn &ven till den svenska reger-
ingens intressen och valde att till ingressen i forslaget infora ett stycke dar
det stadgades att forordningen inte hade varken till syfte eller effekt att andra
de nationellalagstiftningarna om tillgang till handlingar.®®

2.3.2 Forordning (EG) nr 1049/2001%

Nagot forsenat, bland annat pa grund av kommissionens fortida avgang
1999, antogs den 30 maj 2001 en ny férordning om allménhetens tillgang till
Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar. Aven organ som
inréttats av de berérda institutionerna omfattas av férordningen och huvud-
principen skall vara att alla handlingar & offentliga. Forordningen ersatte

% Forklaring 35. Om artikel 255.1 i Fordraget om uppréttande av Europeiska gemenskapen.
% Oberg, UIf, Public Access to Documents after the entry into force of the Amsterdam
Treaty: Much Ado About Nothing?, s. 13 ff; Deirdre, Curtin, Citizens' fundamental right of
access to EU information: An evolving digital passepartout?, s. 21 ff.

% Abrahamsson, s. 460f; Oberg, s. 12 f.

% Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allmanhetenstillgang till europaparlamentets, rédets och kommissionens handlingar (EGT L
145, 31.05.2001, s. 43).
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frén den 3 december 2001 ré&dets beslut 93/731, kommissionens beslut 94/90
samt Europaparl amentets beslut 97/632.%

Av artikel 2.1 framgar att varje unionsmedborgare och varje fysisk eller ju-
ridisk person som & bosatt eller har sitt séte i en medlemsstat skall ha rétt
till tillgang till institutionernas handlingar enligt de principer som faststallts
i forordningen. Forordningen stadgar aven att tillgangen till handlingar skall
gdla ala handlingar som finns hos en institution, alltsd inte bara de hand-
lingar som forfattats av den aktuella institutionen utan &en av andra organ
och institutioner upprattade handlingar omfattas.®® Detta innebér siledes att
upphovsmannaregeln i princip upphort att gdla. Med handling menas allt
innehall som har samband med den policy, de &garder och de beslut som
omfattas av institutionens ansvarsomrade. Det spelar sdledes ingen roll om
det rér sig om till exempel ett pappersdokument, om det &r lagrat i elektro-
nisk form eller om det & en ljudupptagning.®®

Aven om huvudprincipen & offentlighet innehaller forordningen ett antal
undantag. Liksom i de tidigare réttsakterna finns ett par obligatoriska un-
dantag samt undantag dér det |amnats utrymme for en mer skbnsmassig be-
domning. Av artiklarna 4.4 och 4.5 framgdr att da en institution handhar
med en handling som harror fran en annan institution eller en medlemsstat
sa skall institutionen samrada med denna andra institution eller medlemsstat
innan handlingen |amnas ut. Detta kan fatill foljd att &ven om upphovsman-
naregeln inte langre skall tillampas sa kan det i praktiken bli sa att handling-
ar som inte harror fran de av forordningen berérda institutionerna forblir
svardtkomliga fran allméanheten. En annan viktig nyhet & artikel 4.6. Dar
befésts den princip som forstainstansrétten slog fast i Heidi Hautala mot
radet att om bara en del av en handling skall anses omfattas av ett undantag,
skall resterande del av handlingen [éamnas ut.

Som tidigare namnts inforde radet under 2000 striktare regler for tillgangen
till handlingar som ror bland annat gemenskapens sékerhets- och forsvars-
politik. S&dana sa kallade kansliga handlingar regleras i artikel 9. Till skill-
nad fran radets reglering utesluter inte forordningen kansliga handlingar fran
alméanhetens tillgang till handlingar. Vissa skillnader finns dock fran be-
handlingen av andra typer av handlingar. Om tillgang till en kanslig hand-
ling nekas maste skalen darfor anges pa ett sadant sétt att de inte skadar de
intressen som undantaget syftar till, endast sarskilt behorig personal inom
ingtitutioner skall behandla ansdkningsforfarandet angaende sddana hand-
lingar. Det &r dlutligen endast upphovsmannen till handlingarna och inte den
bertrda institutionen som far avgora om nagot eller ndgra av undantagen
skall anses tillampliga. Det kan alltsa konstateras att kansliga handlingar inte
utgor nagon sarskild typ av undantag och tillgang till sddana handlingar kan

%7 Ré&dets beslut 2001/840/EG (EGT L 313, 30.11.2001, s. 40); K ommissionens beslut
2001/937/EG, EKSG, Euratom (EGT L 345, 29.12.2001, s. 94); och Europaparlamentets
bedlut (EGT C 374, 29.12.2001, s. 1).

% Artikel 2.3.

% Artikel 3(a).
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altsd inte langre nekas enbart av den anledning att de karaktériserats som
kangliga. Vidare har sbkanden rétt att begdra omprovning av ett beslut hos
domstolen eller ombudsmannen vilket inte gick enligt radets tidigare be-
slut.”

En tidigare svarlost fraga var hur en medlemsstat skall agera med handlingar
den har mottagit fran en institution och far en begéran om att 1amna ut den-
na. | ett hollandskt mal rérande tillgang till handlingar som harrérde fran
radet ansag den hollandska domstolen att radets regler och inte de nationella
reglerna om tillgang till handlingar skulle tillampas pa denna typ av hand-
lingar, trots att rédets regler var mer restriktiva an de nationella™ Amnet
berordes &ven i Svenska Journalistforbundet mot radet men forstainstans-
rétten valde att inte kommentera saken. De svenska myndigheterna tillam-
pade, till skillnad fran i det hollandska fallet, nationella regler pa begéran
om utféende av rédshandlingar i dess besittning.”? Av artikel 5 framgdr att
medlemsstaten skall radgora med ingtitutionen i frdga innan handlingen
lamnas ut for att inte aventyra syftet med forordningen. Endast om det star
helt klart att handlingen skall eller inte skall 1dmnas ut kan medlemsstaten
handla pa egen hand. Medlemsstaten kan ocksa helt och hallet hanskjuta
drendet till ingtitutionen.”

Vad galler ansokningsforfarandet sd har det gamla tvastegssystemet bibe-
hallits. Om en ansdkan helt eller delvis avslas har den sbkande majlighet att
lamnain en bekréftande anstkan dar han pa nytt slar fast att han onskar fa ut
den aktuella handlingen. Skulle dven den bekraftande handlingen avslas har
sbkande mojlighet att vacka talan mot institutionen och/eller framféra kla-
gomal till ombudsmannen enligt artiklarna 230 respektive 195 EG. Ansok-
ningarna skall behandlas skyndsamt och institutionen skall vid behov bista
sokanden med hjalp med ansokningsforfarandet.”

Ytterligare en alvarlig brist som tillréttalagts i forordningen galler skyldig-
heten for institutionerna att halla register 6ver sina handlingar. For att reg-
lerna om Oppenhet skall kunna utnyttjas optimalt stadgas numerai artikel 11
att institutionerna & skyldiga att stélla register 6ver handlingarna till all-
manhetens forfogande.” Detta register bor vara tillgangligt &ven elektro-
niskt. Institutionerna uppmanas ocksa att i storsta mgjliga utstrackning ge
direkt tillgang till handlingar i elektronisk form.”

" Harden, s. 192.

™ ARRS 7 juli 1995, Metten, 3 MJ (1996).

2 Se ovan kap. 2.2.2.

" Curtin, s. 26.

™ Artiklarna 6-8.

"™ Senast den 3 juni 2002 skall dessa register fullt ut kunnatasi bruk (art. 11.3).
" Artikel 12.
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2.3.3 Institutioner nas ar betsordningar

| artikel 255.3 EG och artikel 18 i férordning (EG) nr 1049/2001 stadgas att
de tre bertrda institutionerna utifran vad som stadgas i artikel 255.1 EG och
i forordningen skall utarbeta sarskilda bestdmmelser om tillgang till dess
handlingar.”” Detta innebér alltsa att &ven om de allménna principerna och
begrénsningarna som bedutats genom férordningen skall galalikafor de tre
institutionerna s har de @nda viss diskretion vad galler den praktiska till-
lampningen av dessa bestéammelser. Detta beror sannolikt pa institutionernas
bakomliggande strukturskillnader men kan fa till foljd att man i viss man
kommer ifran den uniforma tillampningen som man hoppades pa att uppna
genom forordningen. For den enskilde medborgaren som onskar tillgang till
en handling &r dessa praktiskatillampningsregler av stor vikt eftersom det &
dessa man stéter pai forsta hand vid ett ansokningsférfarande. Om skillna-
derna institutionerna emellan &r altfor stora kvarstér en stor del av proble-
matiken for allmanhetens tillgang till handlingar &ven om det allménna re-
gelverket bakom principens tillampning & detsamma for allainstitutionerna.
Ett byrakratiskt och administrativt svartolkat regelverk kan medfora att all-
manheten drar sig for att sokatillgang till handlingar varvid man misslyckats
med det ursprungliga malet att 6kainsynen i institutionernas arbete.

Frégan & da om det rader alltfér stora skillnader mellan arbetsordningarna
eller om det i praktiken inte utgor nagot problem. De fragor som regleras i
arbetsordningarna géller bland annat hur inkomna ansokningar skall be-
handlas, av vem de ska behandlas och hur institutionen skall forfara om an-
sokan ror en handling som harror fran tredje part. Vidare ges dar narmare
foreskrifter om vilka handlingar som skall goras direkt tillgéngliga for all-
méanheten och pa vilket satt respektive institution pa basta sétt kan upprétta
de register for dess handlingar som enligt forordningen skall varai bruk se-
nast den 3 juni 2002. Med tanke pa dess aktiva initiativtagande fér okad
insyn och tillgang till handlingar & parlamentets arbetsordning inte ovantat
mer utforlig och detaljerad an vad som géler for de tva Gvriga institutioner-
na. Generellt sétt kan det emellertid konstateras att det inte réder alltfor stora
skillnader.”

2.4 Avslutande kommentarer

Genom inforandet av regler om allmanhetens tillgang till handlingar i for-
draget har allménhetens mdjlighet till insyn i gemenskapsinstitutionernas
och -organens arbete ytterligare starkts. Oppenhetsprincipen i artikel 1 EU
kan sdgas betyda att det inom EU numera rader en presumtion for tillgang
till handlingar. Artikel 255 EG tillssmmans med férordning (EG) nr
1049/2001 innebér vidare att tillgangen till de tre berdrda institutionernas
handlingar inte langre regleras genom deras respektive kompetens for den

"7 Se ovan not 67.
"8 Dessa regler kommer att behandlas mer utforligt nedan i kap. 6.
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interna organisationen och verksamheten. Domstolen slog visserligen tidigt
fast att &ven de ddre besluten bar med sig réttigheter for de enskilda men det
tidigare valet av réttsakt innebar likva en viss osékerhet som man nu kom-
mit ifran. Det kan ocksa konstateras att ingtitutionerna i allt stérre utstrack-
ning numera publicerar mycket av sitt material pa internet vilket okat moj-
ligheterna for allmanhetens insyn.” S&dan publicering gynnar inte bara den
direkta tillgangligheten till handlingarna utan det ger ocksa allmanheten en
béttre overblick Over det material som produceras. En viss 6versyn av
strukturen pa respektive ingtitutions hemsida vore dock onskvard da det i
dagslaget & ganska rorigt och svart att fa en fullstandig helhetshild av det
publicerade materialet. Denna 6versyn skulle med férdel utforas gemensamt
av ingtitutionerna sa att den enskilde medborgaren inte tvingas sitta sig in i
tre olika system da han eller hon 6nskar dtkomst av dess handlingar via in-
ternet.

En annan fraga &r i vilken utstrackning domstolens relativt omfattande ratts-
praxis pa omrédet kan anses géllai nuléget. Befintlig rattspraxis ror i princip
endast tillampningen av de gamla besluten som i och med de nya reglerna
upphort att gélla. De grundlaggande principerna och begrénsningarna i de
nyareglernadr emellertid i stort sett desamma som tidigare och det &r troligt
att réttspraxisen i alrahogsta grad ar fortsatt aktuell.

Ett problem som kvarstdr med artikel 255 EG och férordning (EG) nr
1049/2001 & att dessa regler bara riktar sig mot Europaparlamentets, radets
och kommissionens handlingar. Detta innebér att allmanheten for tillgang
till handlingar fran dvriga institutioner och organ i nulaget maste forlita sig
pa deras interna principer och begransningar. De tre némnda institutionerna
har forvisso i ett gemensamt uttalande rérande férordningen yttrat en for-
hoppning om att &en 6vriga ingtitutioner och organ som inte omfattas
kommer att ta hansyn till de principer och granser som anges i férordning-
en.®% Hur mycket vikt som kan laggas vid detta uttalande och huruvida det
kommer att hérsammas av 6vriga institutioner och organ kvarstér att se.®

™ Ett exempel p& dkad insyn viainternet & att tillgangen till alla officiella dokument som
kan nds via EUR-Lex portalen sedan den 1 januari 2002 & avgiftsfri
(http://www.europa.eu.int/eur-lex/sv/news/index.html).

8 Gemensamt uttalande om Europaparlamentets och rédets férordning (EG) nr 1049/2001
(EGT L 173, 27.06.2001, s. 5).

* Harden, s. 190 ff.
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3 Den europeiska
ombudsmannen

3.1 Allmant om ombudsmannen

Genom Maastrichtférdraget bestamdes att parlamentet infor varje valperiod
skall utse en oavhangig ombudsman.®> Ombudsmannen har till uppgift att ta
emot klagomal fran fysiska eller juridiska personer som & boszatta eller har
sitt site i en medlemsstat rérande missforhdlande i gemenskapsinstitutio-
nernas eller gemenskapsorganens verksamhet, domstolen och forstinstans-
rétten undantagna nér dessa utdvar domande verksamhet. Det & bara ge-
menskapinstitutioner som kan granskas av.ombudsmannen, nationella insti-
tutioner & alltsd undantagna.®®

D& ombudsmannen anser att ett missforhallande forekommit vander han sig
till den bertrda institutionen som da far inkomma med svaromd. Gemen-
skapens ingtitutioner och organ har en skyldighet att bistd ombudsmannen da
han ber om hjalp. | forsta hand forsoker man na en forlikning som resulterar
I ett motiverat beslut varvid &rendet avskrives. Om inte detta & mojligt kan
ombudsmannen 1&mna en rapport till parlamentet. En understkning kan ini-
tieras av.ombudsmannen efter klagoma men kan dven paborjas pa om-
budsmannens eget initiativ. Han kan emellertid inte undersoka nagot som ar
eller har varit foremdl for ett domstolsforfarande. Ombudsmannen |amnar
varje & en rapport till parlamentet ang&ende hans undersokningar.®*

3.2 Ombudsmannens initiativ rérande
allmanhetens tillgang till handlingar

Ombudsmannen har fran det att posten inréttats spelat en central roll for
utvecklingen mot 6kad insyn i gemenskapens institutioner och organ. For att
forega med gott exempel dtog sig ombudsmannen i sin forsta arliga rapport
1995 att agera sa Oppet som madjligt och antog darefter egna regler om all-
ménhetens tillgang till handlingar som finns hos ombudsmannen.® Enligt
dessa regler skulle handlingar hos ombudsmannen, som inte ror klagomal,
vara offentliga om inte ombudsmannen ansdg dem vara konfidentiella pa
grund av fordragsregler, ombudsmannens stadgar, eller nagra andra gemen-
skapsrattsligaregler.®

8 Artikel 195 EG. Narmare foreskrifter och villkor fér ombudsmannen &terfinnsi Den Eu-
ropeiska ombudsmannens stadga (EGT L 113, 04.05.1994, s. 15).

8 Craig & dé Burca, EU Law Text, cases, and materials, s. 72 .

& Alling, Johan m.fl., Beslut dokumentation och 6ppenhet i EU, s. 28.

8 http://www.euro-ombudsman.eu.int/L basis'en/provis.htm#T arget13.

% Oberg, s. 5.
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| juni 1996 inledde ombudsmannen pa eget initiativ en undersokning om
alméanhetens tillgang till handlingar hos gemenskapens institutioner och
organ utdver r&det och kommissionen.®” Anledningen till understkningen
var bland annat for att ombudsmannen fatt in ett antal klagomd déar det
framgick att det rédde okunnighet bland institutionernas personal om hur
forfragningar om tillgang till dokument skulle hanteras samt att processen
ofta omgérdades av |anga vantetider. Ett annat skal var att det ingick i om-
budsmannens aligganden att arbeta for forbéttrade relationerna mellan ge-
menskapens institutioner och organ och de europeiska medborgarna. En
forutséttning for detta &r att allméanheten har &minstone viss insyn i institu-
tionernas arbete. Ombudsmannen kom fram till " att ett underlatande att an-
taga foreskrifter som reglerar almanhetens tillgang till dokument, och att
gora dessa l4tt tillgangliga, utgor ett fall av administrativt missforhallande”.
Han rekommenderade sdledes de institutioner och organ som dnnu inte anta-
git regler avseende allménhetens tillgang till dokument att anta sadana regler
for samtliga dokument som inte omfattades av forefintliga réttsregler och att
gora reglerna lattillgangliga for allmanheten. Den 1 januari 1998 hade tret-
ton av de fjorton institutioner och organ till vilka rekommendationerna var
riktade antagit regler avseende tillgang till handlingar. Det var bara domsto-
len som inte antagit nagra sddana regler. Detta berodde enligt domstolen pa
att det var mycket komplicerat att skilja mellan dokument med réttslig an-
knytning och dvriga dokument, men lovade att forsoka hitta en effektiv 16s-
ning p& problemet.®®

Som framgétt av foregdende stycke menar ombudsmannen att det foreligger
ett intimt samband mellan allméanhetens tillgang till information och institu-
tionernas forvaltning och administration. Institutionerna och évriga organ
producerar stora mangder handlingar och dokument och av praktiska skél
gér det inte alltid att publicera allt detta. Det ar darfor viktigt att institutio-
nerna har regler vars innehdll majliggor storsta maéjliga 6ppenhet for all-
manheten men med bibehdlen god forvaltning och administration. Om-
budsmannen initierade i Slutet av 1998 en undersokning i syfte att se om
gemenskapsinstitutionerna och —organen antagit nagon kodex for god for-
valtningssed som dessutom var tillganglig for almanheten. Resultatet av
undersokningen féranledde ombudsmannen att |[amna fordag till rekom-
mendationer till institutionerna och organen. Till rekommendationerna fo-
gade ombudsmannen en kodex for god férvaltningssed som skulle fungera
som modell fér de berdrda institutionerna och organen.®® Artiklarna 22 och
23 i kodexen ror allmanhetens tillgang till handlingar. Av artikel 22 framgar
att en tjansteman som handhar ett visst @&rende skall ge allméanheten den in-
formation som den efterfragar och att informationen skall vara sa klar och
begriplig som magjligt. Om viss information pa grund av sekretesskal inte
kan lamnas ut skall ett sddant beslut vara vamotiverat. For tillgang till

87 Special Report by the European Ombudsman to the European Parliament following the
own initiative inquiry into public access to documents (616/PUBAC/F/IJH).

8 Europeiska Ombudsmannen, Arsrapport for 1996, s. 82 ff.; Oberg, s. 7.

8 http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/pdf/sv/code_sv.pdf.
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handlingar foreskrivs i artikel 23 att dessa skall 1&mnas ut i enlighet med
respektive ingtitutions regler rérande tillgang. Ombudsmannen kunde under
varen 2000 konstatera att endast tva decentraliserade organ hade antagit
regler om god forvaltningssed i 6verensstammelse med hans rekommenda-
tioner.® Resultatet av undersokningen kom att ligga till grund for en sar-
skild rapport riktad till europaparlamentet dér ombudsmannen rekommende-
rade att en europeisk forvaltningslag skulle antas.®* Denna lag skulle galla
for samtliga gemenskapens institutioner och organ och ha form av férord-
ning. Ombudsmannen menade att europaparlamentet i egenskap av den enda
europeiska ingtitution som demokratiskt foretréder alla europeiska medbor-
gare skulle kunna lagga fram ett forslag till en sddan lag inom ramen for
dess befogenhet i artikel 192.2 EG. Med ombudsmannens kodex for god
forvaltningssed som stomme antog europarlamentet den 6 september 2001
en resolution i vilken kommissionen uppmanades att anta en sddan europe-
isk forvaltningslag. Till det ursprungliga forslaget hade parlamentet gjort
vissa egna tillagg som gick ut pa att framja Gppenheten och minska klyftan
mellan ingtitutionerna och almanheten. Dessutom ansdg parlamentet att
forvaltningslagen skulle beakta artikel 41 i EU:s réttighetskatal og (rétten till
god forvaltning).” Innan parlamentet 6verlamnat sitt forslag till kommissio-
nen hade kommissionen hunnit anta egna regler om god férvaltningssed.” |
ett administrativt perspektiv synes det emellertid effektivast om kommission
anda vdljer att folja parlamentets uppmaning. Systemet blir mer
lattoverskadligt for allmanheten och risken for att lika fall skall behandlas
olika beroende pa vilken institution eller vilket organ som handhar fragan
minskar avsevart.

3.3 Klagomal till ombudsmannen

Som ovan redovisats kan den som nekats tillgang till en handling som sokts
hos radet, parlamentet eller kommissionen, i likhet med de gamla besluten
om rétten till tillgang, enligt férordning (EG) nr 1049/2001 vélja att ga vida-
re med drendet genom att vacka talan hos domstolen eller att framféra kla-
goma hos ombudsmannen. Om ett klagomal inges till ombudsmannen gall-
er fragan huruvida avslaget utgor ett administrativt missforhallande. Till
skillnad fran domstolsforfarandet behver normalt sett den som framfor kla-
gomal till ombudsmannen inte vara direkt bertrd av det tvistiga beslutet. For
klagoma rorande handlingar som ¢ lamnats ut géller emellertid att sokan-
den maste fullfoljt ansokningsforfarandet for att ombudsmannen skall ta upp
det till behandling. Ombudsmannen véljer darefter galv om han anser en

% Europeiska |skemedelsmyndigheten (EMEA) och Overséttningscentret fér Europeiska
unionens organ.

%! Sarskild rapport till Europaparlamentet till foljd av den undersdkning som gjorts pd om-
budsmannens eget initiativ av forekomsten av och alméanhetens tillgang till en kodex for
god forvaltningssed vid gemenskapens ingtitutioner och organ (O1/1/98/QV).

%2 Denna réttighetskatal og kommer att behandlas mer utforligt i kap. 4.

% K ommissionens beslut 2000/633/EG (EGT L 267, 20.10.2000, s. 63).

* Harden, s. 1711,
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undersokning vara beréttigad eller inte. Dértill kommer att ombudsmannen
har betydligt generdsare tidsramar. Den som vill véacka talan vid domstolen
maste enligt artikel 230.5 EG gora sa tva manader fran den dag atgérden
offentliggjorts eller delgivits klaganden. For klagomdl till ombudsmannen
gdller daremot en tidsfrist om tva & fran den dag da omstandigheterna pa
vilka klagomalet grundar sig blev kdnda av den person som framfor klago-
mélet.® A andra sidan har inte ombudsmannen n&gon méjlighet att verk-
stalla sitt beslut och han kan sdledes inte krava att den berdrda institutionen
lamnar ut sina handlingar i enlighet med hans beslut. Det enda han kan gora
& att ge uttryck for en asikt enligt vilken han anser att informationen eller
handlingarna borde goras tillgangliga for allméanheten. Inte heller parlamen-
tet kan beordra att institutionerna ldmnar ut sina handlingar i enlighet med
ombudsmannens beslut. %

Ombudsmannen har tagit emot och behandlat ett flertal klagomd rérande
bristande tillgang till handlingar och information hos gemenskapens institu-
tioner och organ. Bedluten ligger oftai linje med domstolens praxis och det
& inte ovanligt att ombudsmannen hanvisar till ma avgjordai domstolen. |
likhet med domstolen har ombudsmannen till exempel hévdat att en institu-
tion inte utan vidare kan neka tillgang till en handling bara for att vissa av-
snitt i handlingen bér vara undantagna fran allmanhetens insyn®” samt att en
ingtitution da den undersoker om en handling kan lamnas ut €ller inte gor en
verklig prévning mellan allmanhetens intresse av att fa ut handlingen mot
deras egna intressen av att skydda den sekretess deras Gverlaggningar om-
fattas av.*® Ombudsmannen har &ven liksom domstolen hévdat att institutio-
nerna skall bereda allmanheten storsta majliga tillgang till dess handlingar
och att de inte f&r tillampa undantag som inte &erfinns i deras respektive
beslut om tillgang till handlingar.*®

Ombudsmannen har ocksa foretagit undersokningar rérande gemenskaps-
funktionarernas tystnadsplikt i artikel 287 EG.!® Till tystnadsplikten &r
kopplad disciplindra atgarder och sadana atgarder kan i vissafall vidtas &ven
om information av icke-konfidentiell natur skulle l&mnas ut till allmanheten.
Ombudsmannen har riktat kritik mot denna strénga tillampningen av tyst-
nadsplikten. Han menade att funktionérernas lojalitetsplikt inte fick ga sa
|&ngt att det i praktiken innebér ett avskaffande av deras yttrandefrihet.'™

En sarskild fréga ar vad som géller for ombudsmannensinsyn i de handling-
ar som klagomalet berdr. Huvudregeln & som framgér av artikel 3.2 i om-
budsmannens stadga att gemenskapens institutioner och organ maste forse

% Artikel 2.4 ombudsmannens stadga.

% Sejerstedt, Fredrik, Innsyn og integrasjon, s. 140 ff.

%7 1057/25.11.96/STATEWATCH/UK/IJH mot rédet.

% 709/9.7.96/TC/IRL/KT mot kommissionen.

® Setill exempel 202/2001/0V mot Europol.

190794/5.8.96/EAW/SW/VK mot kommissionen.

101 Gsterdahl, Inger, Openess v. Secrecy: Public Access to Documentsin Sweden and the
European Union, s. 352.
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ombudsmannen med all information som begérs av dem och ge tillgang till
relevanta dokument. Denna huvudregel & emellertid behaftad med langtga
ende begransningar och undantag som inskranker ombudsmannens insyns-
mojligheter. Om ombudsmannen erhdller information som faller under tyst-
nadsplikten i artikel 287 EG &r dven han bunden av denna. Det gar alltsdinte
for klaganden eller nagon annan att pa sa vis fa ut handlingar fran ombuds-
mannen som de annars inte getts tillgang till. Tystnadsplikten bor emellertid
inte tolkas sa strangt att det skulle kunna hindra ombudsmannen att uttala
sig kritiskt i ett &rende d& han anser detta vara pakallat.'%

Det kan konstateras att trots att ombudsmannens undersokningar och beslut i
praktiken inte har ndgon réttsverkan mot de institutioner de riktar sig sa for-
soker institutionerna att i storsta méjliga man att efterleva dem. Ombuds-
mannens arbete spelar vidare en stor roll som padrivare och inspirationskalla
i lagstiftningsarbetet och far &ven pa detta sitt genomslag i gemenskapsrét-
ten.

192 Sejerstedit, s.142; Europeiska Ombudsmannen, Arsrapport fér 1998, s. 30 ff.
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4 EU:.s stadga om de
grundlaggande rattigheterna

4.1 Bakgrund

Vid Europeiska radet i Koln den 3-4 juni 1999 beslutades att de grund-
laggande réttigheterna som var i kraft pa unionsniva skulle kodifieras i en
stadga. Ett organ ("konventet”) inréttades med uppgift att lagga fram ett
utkast till denna stadga. Detta utkast blev fardigt den 2 oktober 2000 och vid
Europeiska rédet i Nice den 7-9 december samma & kungjordes den av r&
det, kommissionen och parlamentet.'*

Antagandet av stadgan var emellertid inte det forsta initiativet rorandet re-
spekten for de manskliga réttigheterna som tagits pa gemenskapsniva. Redan
1969, i mélet Stauder mot UIm'™ konstaterade domstolen att de manskliga
réttigheterna utgjorde en integrerad del av de i EG-rétten bindande allménna
réttsprinciperna. Inspiration for vilka réttigheter som skulle omfattas av des-
sa réttsprinciper hamtade domstolen fran bland annat medlemsstaternas kon-
stitutioner och fran internationella traktat dessa ingatt rérande manskliga
réttigheter.'® Dessa réttigheter erhdll vidare konstitutionellt skydd da det i
unionsfordraget infordes en bestdmmelse om att union var skyldig att
respektera de ménskliga réttigheterna sasom de garanterades i Europakon-
ventli(%nen och i medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditio-
ner.

Att garantera respekten for de méanskliga réattigheterna genom almanna
réttsprinciper medfor dock vissa nackdelar. Dessa réttsprinciper star inte
fortrycktai fordraget eller sekundarrétten utan domstolen kan ta stéllning till
dem forst da frégan eventuellt fors fram i en réttslig process. Réttigheterna
blir sdledes beroende av den réttsliga utvecklingen vilket medfér att den
enskilde har svart att forutse vad eller vilka intressen som kan komma att
betraktas som en réttighet om inte domstolen redan uttalat sig om saken.
Vidare lampar sig allmanna réttsprinciper inte alltid sarskilt va pa ett omré
de som de ménskliga réttigheterna. Som ovan pdpekats kravs for att den
enskilde skall kunna halla pa sin rétt att réttigheterna ar forutsebara, men
ocksa att de & precisa och detaljerade, ndgot som inte kan uppnas enbart
genom de allmanna réttsprinciperna.*®’

% EGT C 364, 18.12.2000, s. 1.

104 M &l 29/69 Sauder mot UIm[1969] ECR 419.

195 M & 11/70 Internationale Handel sgeselIschaft mot Einfurh- und Vorratstelle fiir
Getreide und Futtermittel, [1970] ECR 1125, och mal 4/73 Nold mot kommissionen [1974]
ECR 491.

1% Artikel 6.2 EU.

97 Toth, A.G., Human Rights as General Principles of Law, in the Past and in the Future,
s. 79 ff.
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Ett omdebatterat forslag for att forbéattra réattssékerheten har varit att gemen-
skapen skulle ansluta sig som part till Europakonventionen. Domstolen kon-
staterade emellertid att ndgon sddan anslutning inte var méjlig da detta
skulle krava att sdval europafordragen som Europakonventionen andra-
des.'® Darmed inte sagt att det & uteslutet for all framtid att en sddan an-
slutning kan bli aktuell, men nagon politisk vilja att &stadkomma de forand-
ringar som skulle krévas har dock inte gétt att finna vare sig hos medlems-
staterna eller gemenskapsinstitutionerna. En aternativ |6sning skulle da
istéllet vara att EU skapade en egen stadga till skydd for de grundlaggande
réttigheterna. Det var mot denna bakgrund som initiativet till den aktuella
stadgan kom till 1%

4.2 Stadgans innehall

De réttigheter som omfattas av stadgan &r inréttade under sex rubriceringar;
vardighet, frihet, jdmlikhet, solidaritet, medborgarnas réttigheter och solida-
ritet. Ett sista kapitel roér alméanna bestdmmelser om stadgans tillampning.
Stadgan omfattar fler réttigheter &n vad som hittills erkants i domstolens
réttspraxis, daremot innefattas inte alla de réttigheter som implicit skulle ga
att aterfinnai fordragen och medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner. Tillampningsomrade & dessutom vidare én det for Europakon-
ventionen. Aven om flertalet av réttigheterna i Europakonventionen &ter-
finns i stadgan, om & med annan ordalydelse, &r syftet med stadgan inte att
ersétta konventionen. Tanken & snarare att stadgan och konventionen skall
komplettera varandra. Europakonventionen & alltjamt lankad till gemen-
skapsrétten dels genom dess bundenhet till medlemsstaternas nationella
réttsordningar, dels genom domstolens tillampning av de allménna réttsprin-
ciperna '’

Stadgan riktar sig i huvudsak till gemenskapsinstitutionerna da de agerar
inom sina respektive befogenheter. Medlemsstaterna omfattas bara av stad-
gan vid de tillfallen d& de tillampar gemenskapsrétten.™'* Den skapar inga
nya befogenheter eller uppgifter for gemenskapsinstitutionerna eller —orga-
nen. Den andrar inte heller ndgra av institutionernas eller organens uppgifter
som redan framgér av fordragen.**? Varje begransning i utévningen av rét-
tigheterna skall vara foreskriven i lag.**® For de rattigheter som grundar sig
pa nagot av europafdrdragen skall dessa tillampas enligt de villkor och be-
gransningar som faststélls i dessa** Om réttigheterna motsvarar de som
garanteras i Europakonventionen skall de ha samma réckvidd och innebérd

108 Utl&tande 2/94 [1996] ECR 1-1759.

19| enaerts, Koen, de Smijter, Eddy, A” Bill of Rights” for the European Union, s. 276 ff.
19 hid, s. 290 f.; Goldsmith, Q.C., A Charter of Rights, Freedoms and Principles, s. 1209 f.
" Artikel 51.1.

"2 Artikel 51.2.

"3 Artikel 52.1.

"4 Artikel 52.2.
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som i konventionen.*® | artikel 53 anges en minsta skyddsniva som det
skydd stadgan erbjuder inte far understiga.

| art. 42 i stadgan, som &terfinns under rubriken ” Medborgarnas réttigheter”
regleras allmanhetens rétt till tillgang till handlingar. Av kommentaren till
artikeln framgar att den bygger pa artikel 255 EG och ror liksom denna till-
gangen till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar. Detta
far till foljd att artikel 42, sasom stadgasi artikel 51(2) i stadgan, skall tolkas
och tillampas enligt samma principer och begransningar som foreskrivs i
artikel 255 EG. Detta behdver emellertid inte nddvandigtvis tolkas som att
artikel 42 skulle vara 6verflodig. Placeringen av rétten till tillgang i stadgan
om de grundlaggande réttigheterna visar att den inte kan begransas till att
utgora endast en administrativ atgard utan maste ses som en markering fran
EU:s sida att man har fér avsikt att ge denna princip full effekt. Med tanke
pa stadgans réttsliga status, vilket diskuteras nedan, bor emellertid inte allt-
for langtgdende slutsatser om allménhetens rétt till tillgang till handlingar
dras utifran denna.

4.3 Stadgans rattsliga status

Redan fran borjan stod det klart att det mest komplicerade problemet med
stadgan inte var innehdlet och dess utformning utan vilken réttslig status
den skulle erhdlla. Konventet som arbetade fram utkastet till stadgan utfor-
made den som om den skulle vara bindande. Det var emellertid inte kon-
ventet utan medlemsstaterna som skulle fatta beslut i fragan. Ett antal med-
lemsstater, daribland Sverige, opponerade sig mot att stadgan skulle bli bin-
dande. Fran bland annat svenskt hall var man orolig for att en sadan réttdigt
bindande stadga skulle innebéra ett stort steg i riktningen mot en konstitu-
tion for EU vilket skulle signalera forstadiet till en form av europeisk
"super-stat”. Da konventet lade fram sitt utkast hade dessutom medlemssta-
terna sedan flera manader tillbaka diskuterat de institutionella forandringar
som pakallades av den forestdende utvidgningen av EU och manga av dem
befarade att detta arbete skulle hamna i skymundan pa grund av en omfat-
tande debatt rérande stadgan. Vid rédsmotet i Nice ndjde man sig saledes
med att ge stadgan den mer vaga statusen av politisk deklaration. Syftet med
stadgan var framst att askadliggora réttigheterna for gemenskapens medbor-
gare och detta uppnadde man bast genom en politisk deklaration. Detta in-
nebar dock inte att fragan ar definitivt avgjord. | ett tillagg som gjordes till
Nicefordraget™® beslts bland annat att frdgan om stadgans réttsliga status
skulle diskuteras vid rédsmétet i december 2001,

Om inte stadgan &r bindande &r det en beréttigad fraga vad den da syftar till.
En réttdigt bindande stadga hade stérkt legitimiteten i de réttsliga processer-
narorande respekten for de manskliga réttigheterna. Réttigheterna hade getts

15 Artikel 52.3.
18 Egrklaring (23) om unionens framtid.
17| enaerts & de Smijter, s. 298 f.; Goldsmith, s. 1214 f.
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en stabilare réttslig grund. Domstolen hade inte léngre behovt ta stallning till
om en viss réattighet skulle anses hora till medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner och darmed erhdlla status av grundlaggande rét-
tighet eller inte. Det hade vidare inneburit en storre fokusering pa hur réttig-
heterlnlg respekterades i institutionernas lagstiftande och administrativa ar-
bete.

Trots att stadgan inte & bindande kan den @nda ses som ett framsteg i ut-
vecklingen av respekten for de manskliga réttigheterna inom EU. Bindande
eller inte utgdr den likval ett instrument for de europeiska medborgarna for
askadliggorandet av deras réttigheter. Syftet med stadgan var aldrig att skapa
nya réttigheter utan merparten av réttigheterna som raknas upp i stadgan
aerfinns i fordragen, medlemsstaternas gemensamma konstitutionella tradi-
tioner eller i de internationella instrument medlemsstaterna tagit fram. | mal
som ror manskliga rattigheter kommer de berdrda parterna sannolikt att stka
stéd i stadgan, kanske inte hdvdandes att den & bindande men att den som
uttryck for den politiska viljan inom EU anda stodjer deras sak. Det & inte
heller osannolikt att domstolen pa liknande sétt kan komma att anvanda
stadgan for att underbygga dess beslut. Stadgans tillkomst kan ocksa ha haft
andra an rent réttsliga motiv som inte kraver att den & bindande, till exem-
pel for att understryka den politiska dimensionen av den europeiska integra-
tionsprocessen.'*®

Stadgan har genom generaladvokaterna vid EG-domstolen berérts i det
réttsliga forfarandet. | sitt forslag till avgorande i ett mal rorande brittisk
semesterrétt hamtade till exempel generaladvokat Tizzano stéd for en sadan
rattighet i stadgan.®® Han konstaterade visserligen att den inte var réttsligt
bindande men menade att det i ett mal avseende grundldggande réttigheters
art och omfattning inte gick att bortse fran de relevanta uttalandena i stad-
gan. EG-domstolen valde dock att inte diskutera saken i sitt slutgiltiga avgo-
rande.** Aven vad galler tillgangen till handlingar har stadgan forts pa tal.
Generaladvokat Léger hanvisade i sitt férslag till avgorande i den dverkla-
gade Heidi Hautala mot ré&det-domen bland annat till artikel 42 i stadgan.'*
I likhet med generaladvokat Tizzano menade Léger att stadgan trots att den
inte & bindande forstérker principernas réttsliga stallning. Med héansyn till
réttigheternas grundl&ggande natur och att de stod fér varderingar som dela-
des av ala medlemsstaterna havdade Léger att det inte gick att bortse fran
stadgan som ett endast ett moraliskt instrument utan vidare konsekvenser.'?
Domstolen underl&t dessvérre pa samma satt som i BECTU att kommentera
den delen av generaladvokatens fordag. Likval kan generaladvokaternas
argumenterande tolkas som ett starkt skydd for respekten for de grund

118 Eeckhout, Piet, The proposed EU Charter of Fundamental Rights: Some reflections on
its effectsin the legal systems of the EU and of its Member States, s. 101 ff.

19 Eeckhout, s. 98 ff.; Lenaerts & de Smijter, s. 279.

120 Fordlag till avgorande, M& C-173/99.

121 M& C-173/99 BECTU mot Secretary of Sate for Trade and Industry.

122 Fordlag till avgorande, M& C-353/99 P.

123 |bid. para. 79-80.
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laggande réttigheterna inom gemenskapsrétten, daribland almanhetens ratt
till tillgang till handlingar.***

Hur ser framtiden ut for stadgan? Om EU menar allvar med skapandet av ett
reellt och effektivt skydd for de grundléaggande réttigheterna verkar det
osannolikt att stadgan skulle stanna vid att vara en politisk deklaration. Den
kanske mest troliga utvecklingen & att domstolen genom sin rattspraxis
kommer att inkorporera den in gemenskapsrétten. Atminstone i det korta
perspektivet synes detta vara den 1ampligaste |6sningen. Pa langre sikt vore
det dock lovvart om den kunde inkorporeras i nagot av europaftrdragen.
Detta skulle kunna ske genom ett tilléagg i artikel 6.2 EU med hanvisning till
stadgan. Ett annat alternativ vore att binda stadgan till EG-fordraget genom
ett sarskilt protokoll eller annex varvid den skulle bli en del av fordraget.
Det skulle ocksa kunna ges en mer framskjuten placering och till exempel
inforas som inledning i unions- eller EG-fordraget. Oavsett form sa & som
ovan papekats stora delar av stadgan redan bindande till sitt innehdll genom
regleringar i fordragen och de allménna réttsprinciperna.

124 M & C-353/99 Radet mot Heidi Hautala mfl., dom den 6 december 2001.
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5 Tillgang till handlingar som
en allman rattsprincip

5.1 Allmannarattsprinciper

En viktig och ofta dberopad réttskalla inom EG-rétten &r de allmanna rétts-
principerna. De bygger vidare pa en kontinentaleuropeisk réttstradition och
har framforallt anvants for att fylla ut de ofta knappa och ofullsténdiga for-
dragsreglerna for att pa sa sétt fatill stand en fungerande réttsordning. EG-
domstolen har uttolkat principerna med hanvisning till deras skyldighet un-
der artikel 220 EG om att varna om lag och rétt. Denna artikel séger inget
om innehdllet i dessa principer men ger domstolen kompetensen att utarbeta
regler enligt vilka gemenskapens agerande skall bedomas. Principerna intar
en slags mellanstalining mellan primérrétt och sekundarrétt. De alménna
réttsprinciperna & bindande for gemenskapens institutioner och organ, samt
for medlemsstaterna och i vissa fall individer da dessa agerar inom omradet
for gemenskapens kompetens. Nar det géller medlemsstaternas agerande ar
det upp till de nationella domstolarna att avgdra huruvida de brutit mot de
allmanna réttsprinciperna.’®

| de ursprungliga férdragen fanns inte med nagra bestammelser om de all-
manna réttsprinciperna. | Maastrichtfordraget och sedermera i Amsterdam-
fordraget har det emellertid forts in vissa artiklar som uttryckligen hanvisar
till sddana principer.'® Det stod relativt tidigt klart att EG-domstolen inte
skulle kunna l6sa de tvister och konflikter som kunde uppsta vid tillamp-
ningen av gemenskapsratten endast genom att hanvisa till fordraget eller de
regler som tagits fram for dess implementering. Domstolen hade att vélja
mellan att harleda principerna frén medlemsstaternas nationella réttsord-
ningar eller fran folkrétten. | de forsta malen valde domstolen det forra al-
ternativet.’*’ Detta var framst beroende av praktiska skal. Domare och gene-
raladvokater var vé insatta i deras respektive nationella réttsordningar var-
for det ansdgs lampligt att hamta inspiration darifran. Vidare menade man
att ett beslut som baserade sig pa rattsprinciper som var va accepterade i

12 Tridimas, Takis, The General Principles of EC Law, s. 10 ff.; Bernitz, UIf & Kjellgren,
Anders, Europaréttens grunder, s. 98 f.

126 Se bland annat artikel 6 EU som behandlas ovan i kapitel 4.

127 Se mél 6/54 Nederlanderna mot High Authority [1954-56] ECR 103 dér domstolen
konstaterade att hansyn maste tastill medlemslandernas interna réttsordningar. Detta be-
kraftades sedermera definitivt i forenade malen 7/56 och 3-7/57 Algera mot Europeiska kol-
och stélgemenskapens gemensamma forsamling [1957-8] ECR 39 dar domstolen uttryckli-
gen hanvisade till forvaltningsréttsliga principer gemensamma for samtliga medlemsstaters
réttsordningar for att kompensera brister i gemenskaprétten pa detta omrade. Domstolen
konstaterade att den enda mojligheten som stod till handsi detta fall for att kunna skipa
réttvisa var att hénvisatill de regler som var erkéndai medlemsstaternas lagstiftning, dokt-
rin och réttspraxis.
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alla gemenskapens réttsordningar inte skulle stéta pa nagot storre motstand
fran medlemsstaterna. Sedan 1974 har som ovan pdpekats domstolen sett sig
kompetent att &minstone pa omradet for méanskliga réttigheter harleda prin-
ciper aven fran folkratten. Domstolen slog i Nold™® fast att d& fundamentala
réttigheter utgor en del av de allmanna réttsprinciperna och da inspiration
skall dras fran medlemsstaternas interna réttsordningar sa skulle aven de
internationella avtal om manskliga réttigheter som medlemsstaterna forbun-
dit sig till tjana som vagledning for domstolen. | Rutili*?® gick domstolen ett
steg langre och hanvisade héar direkt till Europakonventionen. Domstolen
kan dven hamta inspiration fran fordragen vid tillampningen av de allméanna
rattsprinciperna*

EG-domstolens utveckling av de allménna réattsprinciperna & ingen meka-
nisk process dar domstolen systematiskt gér igenom medlemsstaternas na-
tionellaréttsordningar i en stravan att identifiera och applicera gemensamma
faktorer pa gemenskapsrétten. Istallet vaxer denna tillampning fram utifran
de omstandigheter och behov som foreligger i varje enskild réttsprocess.
Som exempel pa olika réttsprinciper kan namnas, forutom de grundldggande
réttigheterna, proportionalitetsprincipen, legalitetsprincipen och principen
om likabehandling.***

De almanna réttsprinciperna fyller ett flertal funktioner. Som namndes tidi-
gare anvands de som tolkningshjap da den befintliga lagstiftningen &r otill-
racklig eller oklar. Det finns naturligtvis granser for hur 1angt domstolen far
gai sin tolkning. Domstolen kan till exempel inte tolka reglerna pa sa sétt att
de skulle fa motsatt effekt fran vad som ursprungligen var avsett, inte heller
kan domstolen med hanvisning till de allmanna réttsprinciperna tillampa
lagregler som &r upphéavda eller pa annat sétt inte langre ar bindande. Dom-
stolen tar ocksa hjdlp av de almanna réttsprinciperna vid granskningen av
lagenligheten av gemenskapens réttsakter i enlighet med artikel 230 EG.
Detta & kanske den vanligaste konkreta tillampningen av rattsprinciperna.
Slutligen kan aven de allménna réttsprinciperna anvandas for att konstatera
huruvida ett gemenskapsinstitution eller en medlemsstat brutit mot gemen-
skapsrétten. Ett sadant brott mot principerna kan i vissa fall ge upphov till
skadestdndsansvar for institutionen eller medlemsstaten.**

5.2 Varfor tillgang till handlingar?

Oppenhet och insyn i den politiska administrationen och férvaltningen utgor
en av grundpelarna i varje demokratiskt réttssystem. Allmanhetens tillgang
till handlingar utgdr en del av den medborgerliga yttrande- och informa

128 Ovan not 105.

129 M &l 36/75, Rutili mot Ministrie de I’intérieur [1975] ECR 1219.

30 Herdegen, Matthias, The origins and devel opment of the general principles of commu-
nity law, s. 5 f.

B Tridimas, s. 20 f.

2 1bid, s. 20f.
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tionsfrineten vilka underléttar och stimulerar den fria samhéllsdebatten.
Denna debatt & en viktig forutsattning for en fungerande demokrati. Minst
lika viktig & &ven den kontrollfunktion som rétten till tillgang fyller. Da
insyn diskuteras & det framforallt tre argument som brukar lyftas fram, och
som kan anvandas bade for och mot 6kad insyn. Dessa & demokrati, rattssa-
kerhet och effektivitet."*

Allmanhetens tillgang till handlingar & en forutsdttning for att medborgarna
skall kunna medverka i och paverka statsskicket. Den &r viktig for att all-
manheten skall kunna kontrollera myndigheter och enskilda politikers age-
rande. Kontrollen sker visserligen i efterhand men vetskapen om att ageran-
det kan komma under granskning forebygger och motverkar pa ett effektivt
sétt missbruk frén de styrandes sida. Insynen stérker pa sa sétt den demokra-
tiska legitimiteten i styrelseskicket. Pa samma satt medverkar denna insyn
till en effektivare forvaltning. Medvetenheten om en eventuell granskning
innebar en form av garanti for att mal och @renden handlaggs korrekt. Ruti-
ner, ambitionsnivaer och den konkreta sakbehandlingen blir effektivare da
myndigheterna vet att de kan bli féremdl for insyn. Effektivitetsargumentet
kan emellertid &ven vandas mot en alltfor vidstrackt insyn. Den kan pa olika
sétt verka hammande pa bade den politiska debatten och pa det konkreta
myndighetsutévandet och beslutsfattandet. Saval privatpersoner som andra
stater kan till exempel stélla sig tveksammattill att |amna ut information till
myndigheter och andra offentliga organ om informationen riskerar att |am-
nas ut till allmanheten. Detta medfor i sin tur att det informationsunderlag pa
vilket myndigheterna fattar sina besut férsamras. Viss sekretess kan aven
vara befogad i det politiska arbetet som ofta praglas av utbyte av kandlig
information, kompromisser och koalitionsbyggande som kanske inte varit
mojliga om alt varit tillgangligt for almanheten. Aven réttssakerheten
framjas av Ookad insyn. Den stérker forutségbarheten, likabehandlingen och
motverkar som ovan namnts myndighetsmissbruk. Inte ovantat & det fram-
forallt effektiviteten som varit det centrala argumentet bland de medlems-
stater inom EU som stéllt sig negativatill 6kad insyn. | den kontinentaleuro-
peiska forvaltningskulturen har den traditionella synen varit att effektiviteten
hammats av en alltfor stor dppenhet.*>*

| den svenska réttstraditionen & vidare offentlighetsprincipen tatt sasmman-
lankad med tryckfriheten. Detta kommer till uttryck bland annat i 1 kap. 1 8
tryckfrihetsforordningen (TF) dér tryckfriheten sags innefatta en rétt att of-
fentliggora allmanna handlingar, samt i 2 kap 1 8 TF dér det fastsas att all-
manheten har en rétt till tillgang till offentliga handlingar. Tryckfriheten har
aven ett starkt skydd i de 6vriga medlemsstaterna, dels genom respektive
lands interna réttsordningar, dels genom artikel 10 i Europakonventionen.
Denna réttighet anses speciellt skyddsvard pa grund av den viktiga roll me-
dia spelar som informationsdistributor till allmanheten och betydelsen av att
allménheten kan ta del av denna information. Europadomstolens réattspraxis

133 Sejerstedt, s. 22 f.; Bohlin, Alf, Offentlighetsprincipen, s. 19 f.
134 Sejerstedt, s. 24 ff.
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rérande artikel 10 pekar emellertid mot att dess skyddsobjekt inte kan
strackas sa langt som i svensk rétt och medfor alltsa ingen skyldighet for
myndigheterna att férse allmanheten med information.**

5.3 Tillgang som allman réattsprincip

| Nederlanderna mot radet behandlades som bekant fragan om radets beslut
93/731 tagits fram pa ett korrekt sitt da det baserades pa radets kompetens
for dess interna organisation.’*® Europarlamentet intervenerade mélet pa
Nederldndernas sida. Till stod for sin talan menade man bland annat att in-
syn och 6ppenhet utgjorde en allman réttsprincip i enlighet med medlems-
staternas gemensamma konstitutionella traditioner. Vidare hdvdade parla-
mentet att rétten till information, och foljaktligen rétten till tillgang till
handlingar, var en grundldggande réttighet erkénd i ett flertal internationella
instrument. | sitt forsag till avgorande i mdlet uttalade generaladvokat Te-
sauro bland annat att grunden for den enskildes rétt till information skulle
sokas i demokratiprincipen som utgor ett av fundamenten i EG-rétten. Aven
i deklaration 17 om allménhetens tillgang till handlingar som slutits till Ma-
astrichtfordraget sammanlénkades Okad insyn med demokratiprincipen.
Domstolen valde eméllertid att inte kommentera principens évergripande
réttsliga status och eventuella sammankoppling med demokratiprincipen
utan ndjde sig med att konstatera att beslutet fattats pa ett korrekt sétt. | de
ma som foljde darefter konstaterade domstolen att sava radets som kom-
missionens beslut var réttsligt bindande for respektive institution och att de
skapade réttigheter for almanheten. Domstolen menade att besluten stipule-
rade en alman princip om tillgang till institutionernas handlingar som radet
och kommissionen skulle rétta sig efter sa langt det var magjligt. Nagon all-
man réattsprincip bindande for samtliga av gemenskapens institutioner och
organ var det dock inte tal om utan réckvidden begrénsades till de aktuella
institutionerna. Domstolen har sedermera nérmare utvecklat innebdrden av
denna almanna princip. Principen skall ges vidaste mgjliga tolkning och
eventuella undantag fran den skall tolkas och tillampas restriktivt. Ett even-
tuellt avslag maste dessutom motiveras med angivande av ské for avslaget.
| Heidi Hautala utvidgade domstolen allmanhetens rétt till tillgang och me-
nade att tillgangen inte kunde begransas till sédva dokumentet utan skulle
tillampas pa informationen i handlingen.**” Med detta menades att &ven de-
lar av ett dokument skulle 1&mnas ut &ven om vissa avsnitt i dokumentet
tacktes av undantagsreglerna. Det & emellertid viktigt att konstatera att &ven
om domstolen utvecklat och tolkat de bertrda institutionernas beslut om
tillgang till handlingar till forman for allmanheten har den konsekvent und-
vikit att tala om almanhetens rétt till institutionernas handlingar som en
allmén réttsprincip. Enda undantaget hittills & forstainstansréttens uttalande

% Harden, s. 183 1.
136 Ovan kap. 2.2.1.
37 Ovan kap. 2.2.2.
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i Heidi Hautala dér de hanvisar till principen om rétt till information pa ett
sitt som indikerar att de betraktar denna som en grundlaggande rattighet.*

D& allmanhetens tillgang till handlingar placerades pa dagordningen for for-
handlingarna infor Amsterdamfordraget hojdes ater forhoppningen om en
overgripande princip om tillgang gélande for hela gemenskapen. Som be-
handlats ovan kan dock konstateras sa inte blev fallet. Enbart det faktum att
den nya fordragsreglerade tillgangsprincipen begransades till att gédlla de tre
ovan berdrda institutionerna talar emot att det inom gemenskapsréatten skulle
existera nagon generell rétt till tillgang till institutionernas handlingar. Inte
heller placeringen av den nya artikeln stodjer nagon sddan princip. Istéllet
for att placera den bland de regler som ror fragor om till exempel Unions-
medborgarskap eller fragor om alméanna réttsprinciper, sa placerades den
nya artikeln i avsnittet rérande ” Gemensamma bestammel ser for flera insti-
tutioner”. Detta kan tolkas som att allmanhetens tillgang till handlingar aven
fortséttningsvis bor utgora en fraga for institutionernas interna funktion sna-
rare &n en princip gélande inom hela gemenskapen.**®

Placeringen av allmanhetens rétt till tillgang i EU:s stadga om de grund-
|aggande réttigheterna tyder emellertid pa att det finns en politisk viljainom
EU att ge principen en hogre status an vad den har i dagslaget. Stadgan ar
visserligen inte bindande och den &r inte heller tankt att pa ndgot sétt skapa
nagra nya réttigheter eller uppgifter for gemenskapens institutioner och or-
gan, men inte desto mindre tillméats den viss vikt och det bor atminstone ses
som en kraftfull markering att handlingsoffentligheten placerats i stadgan.
Det var d&ven denna poang som generaladvokat Léger forsokte fa fram i sitt
forslag till avgorande i Heidi Hautala da han ansag att placeringen av en
sadan réttighet i stadgan, oaktat stadgans réttsliga status, stérker inneborden
av réttigheten.**

Né&got anmarkningsvart &r att den europeiska ombudsmannen inte diskuterat
eller arbetat for existensen av en almaén réttsprincip rérande tillgangen till
handlingar. Ombudsmannen har som tidigare pdpekats varit en padrivande
faktor i arbetet mot en 6kad Gppenhet inom gemenskapen. Han har vid ett
flertal tillfallen kritiserat gemenskapens institutioner och organ for avsakna-
den av regler eler for bristande tillampning av befintliga regler rérande
handlingsoffentlighet. Han har bade tagit emot och behandlat individuella
klagoma samt initierat egna undersokningar och utredningar pa omréadet,
och det kan darfor tyckas forvanansvart att han annu inte tagit upp fragan
om en s&dan princip. Aven om ombudsmannen saknar mdjligheten att tvinga
fram en réttslig forandring s har det erfarenhetsmassigt visat sig att institu-
tionerna och organen sa langt det & mojligt forsoker att uppfylla ombuds-
mannens rekommendationer.***

%8 Harden, s. 183 ff.; Curtin, s. 11 ff.
9 Curtin, s. 14 f.

140 Se gven ovan kap. 4.3.

¥ Oberg, s. 7 ff.
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5.4 Allman rattsprincip —lamplig I6sning?

En viktig fragai sammanhanget & huruvida konstaterandet av att allmanhe-
tens tillgang till handlingar som en allman réttsprincip vore den basta 16s-
ningen. Som redan diskuterats i avsnittet rérande de grundldggande réttig-
heterna har &ven de allmanna rattsprinciper sina begransningar.** Fér mera
overgripande fragor sdsom likabehandling och proportionalitet |ampar sig
systemet med allménna rattsprinciper val. PA omréden som kraver precisa
och detaljerade regler, vilket &r falet rérande tillgangen till handlingar, ar
situationen annorlunda. De allméanna réttsprinciperna & tamligen oprecist
utformade och kan av den anledningen ibland vara svéra att tillampai prak-
tiken. Detta kan mycket val vara en av anledningarnatill domstolens tystnad
i fragan, att den helt enkelt foredrar att omradet regleras lagstiftningsvagen.
Domstolen efterlyste ocksd indirekt i Nederlanderna mot radet generella
regler om allmanhetens tillgang till handlingar, da de konstaterade att det
aktuella beslutet kunde fattas med stod av radets kompetens for dess interna
befogenhet sa lange nagra generellaregler inte existerade, istéllet for att dis-
kutera allmanna rattsprinciper.

Handlingsoffentligheten kraver inte bara detaljerade regler utan dessa maste
aven vara individuellt anpassade for de olika institutionerna vars bakomlig-
gande strukturer ofta pavisar markanta skillnader. Gemenskapens institutio-
ner och organ kan inte jamféras med nationella institutioner och myndighe-
ter da de senare bygger pa en gemensam réttskultur. Gemenskapen bygger
pa ett flertal réattstraditioner och detta har aven satt sin pragel pa dess insti-
tutioner som manga ganger skiljer sig inte barai dess funktioner utan dven i
dess uppbyggnad. Konsekvensen av dessa skillnader framgér inte minst av
artikel 255 EG dar det trots de regler och begransningar som fastslas i arti-
keln och i den nya férordningen som ska galafor allatre institutioner krévs
specifika regler for var och en av institutionerna vad géller den praktiska
tillampningen. Sadana regler kan tamligen enkelt astadkommas |agstift-
ningsvagen, men kanske inte lika l&tt genom domstol spraxis.

Aven om merparten av medlemsstaterna har nagon form av reglering roran-
de allmanhetens tillgang till handlingar sa skiljer dessa sig & sinsemellan.
En alman réattsprincip blir emellertid inte géllande bara for gemenskapens
ingtitutioner och organ utan dven for medlemsstaterna da dessa pa ett eller
annat sétt tillampar gemenskapsrétten. Detta kan fa till foljd att vissa med-
lemsstater tvingas tillampa en handlingsoffentlighet som gér langre an vad
som annars vore fallet enligt deras interna réttsordning, vilket & en av an-
ledningarna varfor tanken pa en sadan réttsprincip stétt pa motstand fran
flera medlemsstater. Ur denna synvinkel vore det kanske lampligare med en
l6sning lagstiftningsvéagen déar varje medlemsstat kan medverka och pa sa
sétt nd en |6sning som &r acceptabel for alla parter.

2 Ovan kap. 4.1.

40



5.5 Avslutande kommentar

Vad som kan konstateras &r att det i dagsl&aget inte rader ndgon allman rétts-
princip som reglerar allménhetens rétt till tillgang till handlingar inom ge-
menskapsratten. Domstolens relativt omfattande rattspraxis pa omradet dar
utslagen ofta inneburit ett steg framét mot 6kad insyn samt de framsteg som
gjorts pa lagstiftningsomradet kan emellertid tolkas som att en sadan princip
haller pa att vaxa fram. Detta stods inte minst av artikel 1 EU dér det som
tidigare namnts bland annat framgar att beslut skall fattas sa 6ppet och nara
medborgarna som mgjligt. Oppenhet utgor sdledes viktig grund for EU och
betydelsen av denna princip starks inte minst av det faktum att den aterfinns
under samma kapitel som hanvisar till principerna om frihet, demokrati och

respekten for de grundlaggande réttigheterna pa vilka unionen anses byg-

ga 143

Befintlig rattspraxis ror annu sa lange endast de numera upphévda rads- och
kommissionsbesluten. Det & mdjligt att domstolen valde att inte ga langre i
sin tolkning &n vad den hittills gjort pa grund av den relativt svaga réttsliga
grund dessa stod pd Detta i kombination med de uppenbart skiljaktiga
asikterna bland de olika medlemsstaterna kan ha foranlett domstolen att inta
en nagot forsiktig installning. Nar det nu finns en fordragsfast regel rorande
allméanhetens tillgang till handlingar &r det inte otankbart att domstolen kan
komma att fora utvecklingen ytterligare ett stort steg framat. Aven utveck-
lingen av EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna kan komma att
paverka framtiden for allmanhetens tillgang till handlingar. Det & svart att
se hur en grundlaggande réttighet att fatillgang till handlingar kan begransas
till endast tre institutioner.

143 Curtin, s. 14 ff.
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6 Praktisk tillampning av
reglerna om tillgang

6.1 Bakgrund

Foregaende kapitel har behandlat den rattsliga och teoretiska grunden och
utvecklingen for reglerna om almanhetens rétt till tillgang till institutioner-
nas handlingar. Detta kapitel har en mer konkret vinkling och kommer att ga
igenom den praktiska tillampningen av dessa regler. Som papekats i forsta
kapitlet kommer detta avsnitt att begransas till i huvudsak radets och kom-
missionens regler, samt i vissa fall &en europaparlamentets. Med utgangs-
punkt i artikel 255 EG, forordning (EG) nr 1049/2001 samt institutionernas
respektive arbetsordningar’** kommer att behandlas for det férsta vem som
far lov att ansdka om tillgang till en handling. For det andra kommer frégan
om var man kan anstka om tillgangar till handlingar att diskuteras. Déarefter
skall fragan om vilka typer av handlingar som omfattas av regelverket be-
handlas. Slutligen kommer den intresseavvagning som ager rum mellan all-
manhetens intresse av att fa tillgang till en handling och institutionernas
intresse av att den inte skall 1dmnas ut att behandlas.

6.2 Vem far soka en handling?

Av artikel 255.1 EG och artikel 2.1 i forordning (EG) nr 1049/2001 framgér
att varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som & bo-
satt eller har sitt site i en medlemsstat har rétt till tillgang till de berérda
institutionernas handlingar. Unionsmedborgarskapet ar definierat i artikel 17
EG dar det star att varje person som & medborgare i en medlemsstat ocksa
skall vara unionsmedborgare. Varje institution far dessutom bevilja fysiska
och juridiska personer som inte & bosatta eller har sitt site i ndgon med-
lemsstat tillgang till handlingar.

Enligt bestammelsernai radets interna organisation har alla fysiska och juri-
diska personer tillgang till rédets handlingar. Detta innebér sdledes att till-
gangen till radets handlingar inte begransas till unionsmedborgare och fysis-
ka eller juridiska personer som &r bosatta eller har sitt séte i en medlemsstat.
Samma forhdllande géler dven for kommissionens handlingar. Det finns
emellertid en viktig skillnad mellan de som har réit till tillgang till handling-
ar enligt artikel 255.1 EG och tredjelandsmedborgare eller juridiska personer
som inte & bosatta eller har sitt site i nagon medlemsstat. De senare saknar
enligt artikel 195.1 EG mgjligheten att klaga hos ombudsmannen. Skulle en

144 Se ovan not 67.
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begdran om tillgang till en handling avslas dterstar for dem endast majlig-
heten att vécka talan infér domstolen enligt artikel 230 EG.**

Allmanhetens rétt till tillgang till handlingar skiljer sig alltsa fran de regler
och principer som rér till exempel rétten till forsvar eller den enskildes rétt
till personlig information. For de senare fallen krévs att den person som so-
ker tillgang till handlingar €ller information & speciellt berord av informa-
tionen for att tillgang skall medges. Nagon sadan beroringspunkt erfordras
inte enligt allmanhetens rétt till tillgang till handlingar hos institutionerna.
Den som soker tillgang till en handling behGver dver huvudtaget inte ange
n&gra skal for varfor han eller hon 6nskar f& ut handlingen ifraga.**® N&r det
gdller de juridiska personernas rétt till tillgang torde det normala forfarandet
vara att det &r den eller de personer som har rétt att foretrada foretaget, fore-
ningen eller liknande som ocksa & den som soker om tillgang da s& anses
befogat.**’

6.3 Var kan man anstka om att fa tillgang till
handlingar?

De aktuella reglerna rér som bekant endast europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar. Det &r altsd i forsta hand till dessa institutioner
alméanheten far vanda sig da de onskar tillgang till handlingar. Anstknings-
forfarandet bestar i en tvastegsprocedur som inleds med en ursprungsanss-
kan som vid helt eller partiellt avslag kan fdljas upp med en bekraftande
ansokan. Forordningen stdller krav pa att institutionerna tillhandahaller in-
formation for hur en ansokan skall goras och var den skall 1damnas in. For
sava rédet som kommissionen finns numera majlighet att utéver den tradi-
tionella postgangen ansoka om tillgang till handlingar via e-post eller i vissa
fall direkt via en sskmotor pdinternet.*®

For rédets del galler att varje anstkan om tillgang till dess handlingar, forut-
om de sa kallade kansliga handlingarna enligt artiklarna 9.2 och 9.3 i for-
ordning (EG) nr 1049/2001, att de behandlas av general sekretariatet. Beslut
om de bekréftande ansokningarna fattas, med samma undantag vad géller de
kansliga handlingarna, av radet.* Hos kommissionen behandlas de ur-
sprungliga ansokningarna av generaldirektoren eller chefen for den berdrda
avdelningen, av en direktér med denna uppgift vid generalsekretariatet eller
en tjansteman som tilldelats denna uppgift. Géller anstkan en handling som

5 Artikel 11 rédets bedut 2001/840/EG; artikel 1 i kommissionens beslut 2001/937/EG,
EKSG, Euratom.

16 Artikel 6.1 forordning (EG) nr 1049/2001. Se &ven Svenska Journalistforbundet mot
radet (ovan kap. 2.2.2).

"' Harden, s. 183 1.

148 Se r&dets respektive kommissionens hemsidor om allmanhetens rét till tillgang:
http://register.consilium.eu.int/utfregister/frames/introf SSV.htm;
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/acc_doc/index_en.htmé.

9 Artiklarna 7 och 8 i rédets beslut 2001/840/EG.
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bertr viss verksamhet vid den europeiska byran for bedrageribekampning
(OLAF) behandlas denna av en sarskilt utndmnd direktér vid OLAF. Befo-
genhet att fatta beslut om bekraftande ansokningar har delegerats till gene-
ralsekreteraren i enlighet med kommissionens arbetsordning. For beslut
rorande OLAF har befogenhet delegerats till direktoren vid OLAF. | bada
fallen skall besluten fattas efter det att réttstjansten lamnat sitt medgivande.
Generadirektoratet eller avdelningen skall bistd generalsekretariatet med
beredningen av beslutet. Aven foér handlaggningen vid kommissionen géller
sarskilda regler for de kandiga handlingarna. En ansokan till en sddan hand-
ling skall behandlas av en tjansteman som har rétt att befatta sig med hand-
lingen och den myndighet som uppréttat handlingen maste altid |amna sitt
medgivande till att en sddan handling |&mnas ut.**°

En stor del av det arbete som alaggs radet och kommissionen utfors i prakti-
ken inte pa ingtitutionsniva utan i olika organ och kommittéer som inréttats
av ingtitutionerna. Aven dessa organ och kommittéer producerar en stor
mangd handlingar och frégan ar da om &ven dessa handlingar skall omfattas
av almanhetens rétt till tillgang. Vad gdler tillgang till handlingar hos ra
dets underorgan kan konstateras att denna varit relativt god och att radet
bifallit merparten av ansokningarna till sddana handlingar. Kommissionen
forsokte daremot under en langre tid att undanhdlla handlingar som tagits
fram under sa kallade kommittéforfarande, da de menade att dessa kommit-
téer inte kunde anses utgora en del av kommissionen. Frédgan kom under
domstolens behandling i Rothmans mot kommissionen som behandlats
ovan.® Domstolen konstaterade dar att i frdga om allmanhetens tillgéng till
handlingar skall sddana kommittéer anses omfattas av kommissionens regler
pa detta omréde. Reglerna om allmanhetens rétt till tillgang till handlingar ar
sdledes inte begransade enbart till de tre berdrda ingtitutionerna utan bor
aven kunna tillampas pa de organ och kommittéer som inréttats av institu-
tionerna. ™2

Inte sdllan kan handlingar som harrér fran EU:s ingtitutioner aterfinnas hos
myndigheter i de olika medlemsstaterna. Ar det da majligt att fa tillgang till
sadana handlingar direkt hos den nationella myndigheten eller maste anso-
kan rikta sig till den berdrda institutionen, och vilka regler skall tillampas,
de nationella eller gemenskapsréttsliga? Fragan aktualiserades i Svenska
Journalistforbundet mot radet men togs aldrig upp av domstolen. Den
svenska installningen framgick emellertid klart och tydligt i malet, och den
vidhdlls under de férhandlingar som foregick inforandet av artikel 255 i EG-
fordraget. Fran svenskt hdl menade man att den nationella offentlighets-
principen inte fick bli lidande av en mer derhdlsam gemenskapsrattslig
reglering. Eventuella handlingar med EU anknytning som kunde &terfinnas
hos en svensk myndighet skulle saledes kunna sokas dar samt behandlas
enligt de svenska reglerna. Till stod for detta resonemang infordes ocksa i

%0 Artiklarna 3, 4, 6 och 10 i kommissionens beslut 2001/937/EG, EK SG, Euratom.

51 Ovan kap. 2.2.2.

152 Curtin, s. 29.; Dyrberg, Peter, Current issues in the Debate on Public Access to Docu-
ments, s. 167 f.



ingressen till férordning (EG) nr 1049/2001 en principforklaring att forord-
ningen varken har till syfte eller effekt att andra nationell lagstiftning om
tillgang till handlingar. Av artikel 5 i forordningen framgar emellertid att
medlemsstaterna da de tar emot en begaran om tillgang till en handling som
harror fran en gemenskapsingtitution sa skall medlemsstaten radgora med
ingtitutionen i fréga sa att medlemsstaten inte fattar ett beslut som skulle
kunna komma att &ventyra syftet med forordningen. Det framgér emellertid
inte vad som hander om en medlemsstat valjer att |amna ut en sadan hand-
ling mot den berérda institutionens uttryckliga vilja.

Aven ombudsmannen innehar manga ganger handlingar som harrér frén de
olika institutionerna. Som tidigare ndmnts har han som huvudregel rétt att fa
tillgang aven till sddana handlingar som institutionerna normalt sett inte har
for avsikt att 1amna ut da han handhar klagomd rorande dessa handlingar.
Det & emellertid inte mojligt att anstka om tillgang till dessa handlingar hos
ombudsmannen istallet och darmed kringga forfarandet hos institutionerna.
Ombudsmannen & hér i likhet med andra tjansteman pa institutionerna bun-
den av tystnadsplikt och sekretessregler rérande s&dant material .**3

6.4 Vilka typer av handlingar omfattas?

6.4.1 Allmant

Artikel 255 EG, forordning (EG) nr 1049/2001 och institutionerna arbets-
ordningar ror samtliga allménhetens rétt till tillgang till institutionernas
handlingar. En viktig fraga blir sledes att reda ut vad som menas med be-
greppet handling i den bemérkelsen att de omfattas av rétten till tillgang i
enlighet med det aktuella regelverket. | den svenska offentlighetsprincipen
till exempel ligger en mycket viktig begransning i att handlingen maste ha
nétt ett visst handlaggningsstadium for att bli foremal for utelamnande. Pa
sa sdtt undantas manga handlingar som befinner sig pa ett férberedande sta-
dium fran att bli offentliggjorda. Aven den gemenskapsréttsliga regleringen
har sérskilda regler rorande interna och férberedande handlingar och doku-
ment. Andra fragor av intresse &r till exempel vad som géler for hemlig-
stamplade handlingar, handlingar som harror fran andra institutioner eller
myndigheter samt handlingar hanforliga till réttsliga processer eller som ror
juridiska yttranden.

Vad géller handlingens fysiska form kan kortfattat sagas att i princip ala
typer av medium omfattas. Enligt artikel 3 ai forordningen framgar att med
en handling avses " allt innehal, oberoende av medium (pa papper ler lag-
rat i elektronisk form, ljud- och bildupptagningar samt audiovisuella upp-
tagningar) som har samband med den policy, de dtgéarder och de beslut som
omfattas av ingtitutionens ansvarsomrade”. Detta innebar alltsa att en insti

153 Se &ven ovan kap. 3.3.
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tution inte kan kringga reglerna om tillgang genom att havda att den aktuella
informationen &r lagrad pa en typ av medium som inte omfattas av reglerna.

6.4.2 Undantag

Artikel 4 i forordningen innehdller ett antal undantag rorande handlingar
som inte omfattas av allmanhetens rétt till tillgang till handlingar. En del av
dem &r tvingande for institutionerna medan andra kan fa till foljd att institu-
tionerna inte beviljar tillgang. For den senare gruppen maste institutionerna
foreta en intresseavvagning mellan & ena sidan allméanhetens intresse att fa
ut handlingen i fraga och & andra sidan institutionens intresse att vagra lam-
na ut densamma. Denna intresseavvagning kommer att behandlas i ett sepa-
rat avsnitt.™

Handlingar som innehdller information rorande den allménna sékerheten,
forsvar och militara fragor, internationella forbindelser eller gemenskapens
eller en medlemsstats finansiella, monetara eller ekonomiska politik far inte
lov att l1&mnas ut om det skulle undergréva skyddet for det alménna sam-
hallsintresset. Inte heller far handlingar [amnas ut om detta skulle undergré-
va skyddet for den enskildes privatliv och integritet. Dessa undantag ar
tvingande och nagon intresseavvégning forekommer inte.

Forordning (EG) nr 1049/2001 innehdller dven ett par undantag dar institu-
tionerna kan vagra lamna ut vissa typer av handlingar om det skulle under-
grava skyddet for vissa skyddsintressen savida det inte foreligger ett dvervéa
gande allménintresse av att handlingarna lamnas ut. Undantaget galler skyd-
det for fysiska och juridiska personers afférsintressen, réttsliga forfaranden
och juridiska radgivning, samt inspektioner, utredningar och revisioner om
syftet med dem skulle undergravas vid ett eventuel It utlamnande.**

6.4.3 Internaoch forberedande handlingar

| de tidigare besluten om alménhetens rétt till tillgang till handlingar un-
dantogs handlingar som hérde till institutionernas interna dverlaggningar om
inte det allmanna intresset av att anda fa ut dem végde 6ver. Denna typ av
undantag har till viss del bibehallits i de nya reglerna. Av artikel 4.3 i for-
ordningen framgar att handlingar som uppréttats av en institution for internt
bruk eller handlingar som mottagits fran en tredje part och dér inget beslut
annu fattats inte far [amnas ut om detta skulle alvarligt skada institutionens
beslutsforfarande. Endast om det féreligger ett dvervagande allmanintresse
far handlingen lamnas ut. Detta galler till exempel motesprotokoll, departe-
mentspromemorior, handlingar som hor till institutionens interna organisa-
tion och férberedande handlingar som hor till 1agstiftningsarbetet. Ror anso

154 Nedan kap. 6.5.
1% Settill exempel domstolens resonemang i Bavarian Lager mot kommissionen och Norup
Carlsen mfl mot radet (ovan kap. 2.2.2).
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kan en handling som innehaller ett yttrande for internt bruk far tillgang vag-
ras &ven efter det att bedutet fattats under samma forutsdttningar som den
forragruppen av handlingar.™®

6.4.4 Inkommande handlingar

Genom de nya reglerna upphérde den tidigare géllande upphovsmannaregeln
att tillampas. Detta har fétt till foljd att allmanhetens rétt till tillgang till
handlingar omfattar &ven de handlingar som institutionen inte gav forfattat.
Enligt férordningen krévs emellertid att institutionen samrader med den be-
rorda tredje parten for att bedéma om nagot av undantagen skall tillampas,
om det inte & uppenbart att handlingen skall eller inte skall 1amnas ut. Aven
en medlemsstat kan begéra att en handling som harrér fran denna medlems-
stat inte skall 1&mnas ut utan deras medgivande. Hur detta samrad gar till
regleras ndrmare i institutionernas respektive arbetsordningar. **’

Vad gdler forhdllandet till handlingar som harror fran medlemsstaterna f6-
reskrivs i radets bestammelser att samrad skall ske med den berdrda tredje
parten om det inte & uppenbart att de inte skall lamnas ut. Samrad skall
aven ske da handlingen &r ett kansligt dokument eller om handlingen over-
lamnades till radet fore den 3 december 2001 eller om medlemsstaten begart
att handlingen inte skall l&mnas ut utan dess medgivande. For dvriga hand-
lingar som harror fran tredje part skall samrad ske i enlighet med bestam-
melserna i artikel 4.4 1 férordningen, det vill sdga om det inte & uppenbart
att handlingen skall eller inte skall lamnas ut. Skulle general sekretariatet
efter sadant samrad, och da tredje part yttrat sig negativt, anda stdlla sig
tveksamma till en tilldmpning av nagot av undantagen som anges i forord-
ningen skall frégan hanskjutas till radet. Finner radet att handlingen bor
kunna lamnas ut mot upphovsmannens vilja skall denne informeras om ra
detslsl%&d ut och om majligheten att vacka talan mot bedutet i artikel 230
EG.

En anstkan om tillgang till en handling som hos kommission harrérande
fran tredje part skall kontrolleras av det generaldirektorat eller den avdelning
som innehar handlingen for att se om ndgot av undantagen i férordningen &r
tillampliga. Finner man att tillgang skall végras enligt nagot av undantagen
skall inte samrad med den bertrda parten ske. Tillgang till handlingen kan
beviljas utan samrad om den bertrda handlingen redan tidigare lamnats ut
eller om ett utldamnande inte skadar nagot av de intressen som anges i artikel
4 i forordningen. | annat fall skall samrad ske. | likhet med radets regler
skall for handlingar som hérror fran en mediemsstat samrad ske med denna
medlemsstat om handlingen 6verlamnats till kommissionen innan férord-
ningen blev géllande eller om medlemsstaten begért att handlingen inte |am-
nas ut utan att medlemsstaten lamnat sitt medgivande. Om kommissionen

1% Curtin, s. 18 f.
7 Artiklarna 4.4-5 i férordning (EG) nr 1049/2001.
158 Artikel 2 i rAdets beslut 2001/840/EG.
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har for avsikt att lamna ut handlingen mot upphovsmannens vilja skall den-
ne informeras om detta beslut och om hur beslutet kan 6verklagas. Rér an-
sokan en kanslig handling skall samrad altid ske med den berérda tredje
parten.l59

6.4.5 Kandiga handlingar

Till dennatyp av handlingar hér de handlingar som harrér fran en institution
eller organ inréttat av dem, av en medlemsstat eller ett tredje land som i en-
lighet med den bertrda institutionens bestammelser blivit hemligstémplade
och som skyddar intressen pa de omraden som omfattas av artikel 4.1a i
forordning (EG) nr 1049/2001 (i synnerhet fragor rérande den allmanna s&-
kerheten och férsvars och militara frégor).*® Innan de nya reglerna tradde i
kraft hade bland annat radet infort regler som helt undantog sadana hand-
lingar fran allménhetens rétt till tillgang utan att nagon forklaring eller négra
skdl behovde anges och utan magjlighet for den enskilde att begéra omprov-
ning av beslutet. Enligt artikel 9 i forordningen géller emellertid nu samma
princip for dessa handlingar som for 6vrig information med den skillnaden
att den myndighet eller medlemsstat som gett upphov till handlingen altid
maste lamna samtycke till ett eventuellt utlamnande samt att ansokningen
behandlas av tjansteman med sarskild befogenhet.

Ett stort problem med denna typ av handling &r att gélva klassificeringen
som kanslig handling inte foljer en uniform procedur utan kan uppvisa
ganska stora skillnader mellan de olika institutionerna. Institutionerna kan
inte heller géra nagon ny prévning om dess status som kandlig handling an-
nat &n om de var de sjdva som en gang klassificerade den som sadan. Enligt
artikel 4.7 1 férordningen kan de handlingar som omfattas av undantaget i
artikel 4.1 inte undanhdllasi mer @n 30 ar, men for de kandiga handlingarna
kan detta férlangas om det anses nédvandigt.***

6.4.6 Dokument eller information?

Deklaration 17 som sl6ts till Maastrichtfordraget och som markerar upptak-
ten till gemenskapsréttens reglering av tillgang till handlingar talade om en
rétt till information. | de beslut som fattades dérefter bendmndes emellertid
réttigheten som en rétt till handlingar. Institutionerna dnskade harmed be-
gransa tillgangen till dokumenten som sddana. De menade sdledes att de
hade rétt att vagratillgang till en handling i sin helhet &ven om bara ett visst
avsnitt i den foll under ndgot av undantagen. Fragan stélldes pa sin spets i
Heidi Hautala mot r&det som redogjorts for ovan.'®* Dar konstaterade dom-
stolen att allménhetens rétt till tillgang gallde informationen i handlingen

159 Artiklarna 5 och 6 i kommissionens beslut 2001/937/EG, EK SG, Euratom.

180 s8dana handlingar benamns “ TRES SECRET/TOP SECRET”, "SECRET” eller
"CONFIDENTIEL".

181 Curtin, s. 23 f.

162 Ovan kap. 2.2.2.
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och inte dokumentet som sadant. Sa lange det inte innebar en alltfor betung-
ande uppgift med hansyn bland annat till kravet pa god forvaltning sa skulle
altsa institutionerna bereda tillgang aven till sddana handlingar som inne-
holl viss information som fdll under ndgot av undantagen genom att stryka
dessa avsnitt.

Rétten till partiell information beféastes i den nya forordningen. Av artikel
4.6 framgér att om delar av en begérd handling omfattas av nagot av undan-
tagen sa skall dessa lyftas ut och resterande del av handlingen lamnas ut.
Ratten till tillgang & sdledes hanforligt till den faktiska informationen i
handlingen och inte enbart till det fysiska dokumentet.

6.4.7 Register, direkt tillganglighet och publiceringi EGT

For att allméanheten skall kunna gora ansprak pa sin rétt till tillgang till in-
stitutionernas handlingar krévs vidare att de gérs medvetna om handlingar-
nas existens. Detta problem har man forsokt komma a genom att dagga
institutionerna en skyldighet att fora register 6ver dess handlingar. Med un-
dantag for de kéndiga handlingarna, dar det a upp till upphovsmannen om
handlingen skall registreras eller inte, foreskrivs numera i forordningen att
ingtitutionerna maste fora register 6ver de handlingar som kan komma att
stdlas till allmanhetens férfogande. Som tidigare néamnts skall detta register
varai bruk senast den 3 juni 2002.2%

Forordningen foreskriver vidare att vissa handlingar skall offentliggoras i
EGT. Vad géller radets och kommissionens réttsakter foljer denna skyldig-
het till viss del redan av artiklarna 254.1-2 EG. Déarutéver framgar av artikel
13 i forordningen att bland annat forsag fran kommissionen, gemensamma
standpunkter som antagits av radet i enlighet med artiklarna 251 och 252 EG
och vissa typer av konventioner och internationella avtal ocksa skall offent-
liggoras. Institutionerna far sjdva bestamma om de vill offentliggéra andra
handlingar &n de som angesi fordraget och i forordningen.

For att underlétta allmanhetens tillgang samt minska pa institutionens ar-
betsbdrda skall institutionerna i storsta mgjliga utstréckning gora handlingar
direkt tillgangliga for allmanheten i elektronisk form eller via ett register.
Riktlinjerna for vilka typer av handlingar som skall inga framgar av artikel
12 i forordningen. Hur den praktiska tillampningen skall gatillvaga regleras
I institutionernas respektive interna organisation.

Radet har delat upp de handlingar som &r direkt tillgangliga i spridna hand-
lingar och lagstiftningshandlingar. Med handlingar som spridits menas s&
dana som distribuerats som sutgiltig handling till radets medlemmar, dess
foretrédare eller delegater. En lagstiftningshandling ror behandling och an-
tagande av réttsakter i enlighet med bestdmmelserna i radet arbetsordning.
Av handlingar som hor till den forsta gruppen skall de goras direkt tillgang

163 Artikel 11 i férordning (EG) nr 1049/2001.
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liga om det rér handlingar som inte har radet eller ndgon medlemsstat som
upphovsman och de redan har offentliggjorts av upphovsmannen eller med
dennes samtycke, prelimindra dagordningar for moten i radet samt texter
som antagits av radet och som & avsedda att publiceras i EGT. Vidare féar
radet gora handlingar som spridits direkt tillgangliga som ror preliminara
dagordningar for kommittéer och arbetsgrupper och andra typer av hand-
lingar som till exempel informerande noter och rapporter dér delegaternas
enskilda standpunkter inte redovisas om det & uppenbart att handlingen inte
faller under ndgot av undantagen i artikel 4 i férordningen. Handlingar som
innehaller yttranden och bidrag fran juridiska avdelningen far dock inte go-
ras direkt tillgangliga. Lagstiftningshandlingar far goras direkt tillgangliga i
den man det géller foljenoter och kopior av brev som ror rattsakter som till-
stéllts rédet av EU:s Gvrigaingtitutioner eller nagon medlemsstat, sdvidainte
medlemsstaten begart att handlingen inte far 1amnas ut utan deras medgi-
vande. Aven vissa handlingar som lagts fram for Coreper och/eller radet for
godkannande samt beslut som fattats i enlighet med forfarandet i artikel 251
EG f&r goras direkt tillgangliga.*®*

Kommissionens regler ar snarlika radets. | likhet med rédet har en uppdel-
ning gjorts mellan de handlingar som skall goras direkt tillgéngliga och de
som fér goras direkt tillgangliga om det inte star klart att de strider mot un-
dantagen i artikel 4 i forordningen eller dterger enskilda personers asikter
eller stallningstaganden. Till den forsta gruppen hor dagordningar fér kom-
missionens sammantraden, protokoll fran kommissionens sammantréaden
efter att de godkénts, texter som skall offentliggorasi EGT, handlingar som
uppréttats av tredje part och publicerats av denne eller med dennes godkan-
nande samt handlingar som ldmnats ut efter tidigare anstkan. Till de hand-
lingar som kan lamnas ut under forutsattning att ovanstdende krav & upp-
fyllda géller framforallt olika typer av forarbeten till réttsakter eller forslag
till rattsakter som kommissionen utarbetat eller som befinner sig hos kom-
missionen for beredning.'®

6.5 Intresseavvagningen

Innan en handling lamnas ut maste institutionerna prova om den faller under
nagot eller ndgra av de undantag som anges i artikel 4. Som tidigare namnts
& vissa av dessa undantag inte tvingande utan foremal for en skénsméssig
behandling av institutionerna. Institutionerna skall véga det allménna intres-
set av att handlingen skall [amnas ut mot det skyddsintresse som anges i
undantaget och endast om allménintresset vager tyngst lamna ut handlingen.
For de tvingande undantagen gors ingen sadan intresseavvagning. Undanta-
gen fran allmanhetens tillgang till handlingar anges i férordningen och inte i
institutionernas interna regler. Detta betyder att intresseavvagningen skall
foljasammamonster i allatre institutioner.

164 Artikel 11 radets beslut 2001/840/EG.
165 Artikel 9 i kommissionens beslut 2001/937/EG, EK SG, Euratom.
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Fragan & da vilka faktorer som skall vagas in i intresseavvagningen. Dom-
stolen har som bekant konstaterat att det for de institutioner som antagit
regler om allmanhetens tillgang rader en princip om att i stérstamajligaman
halla alla handlingar tillgangliga. Det réder sdledes en presumtion hos dessa
ingtitutioner for att dess handlingar &r tillgangliga for allménheten. Denna
presumtion styrks &en av den nya 6ppenhetsprincipen i artikel 1 EU. Dom-
stolen har vidare konstaterat att eftersom det rér sig om en alman princip
maste eventuella undantag frén denna tolkas och tillampas restriktivt. Det
krévs ocksa att institutionen gor en verklig intresseavvagning, och det maste
framga av motiveringen till ett eventuellt avslag att en sddan avvégning
gjorts. Intresseavvagningen skall goras for var och en av de handlingar som
eftersoks med undantag for om de faller inom samma omrade och de intres-
sen de & tankta att skydda &r likvardiga. Detta & alla faktorer som institu-
tionernamaste tai beaktande da de tar stéllning till en ansokan.

Domstolen har sdledes genom sin réttspraxis angett ramarna for intresseav-
vagningen. Vad galler den faktiska prévningen av de olika sakforhallanden
som kan foranleda en institution att vagra tillgang till en handling &ar réttsla
get mer oklart. Viss vagledningen kan emellertid sokas i Forstainstansréttens
avgorande i Kuijer 1l dar ratten underkande radets motivering for att de ak-
tuella handlingarna inte skulle utlamnas. Radet hade vagrat sokanden till-
gang till vissa handlingar med motiveringen att ett utlamnande skulle kunna
skada EU:s forbindelser med tredje land. De héavdade att innehdllet i hand-
lingarna skulle kunna tolkas som kritik av de aktuella tredje lander framfor-
alt vad gdlde den rédande politiska situationen och respekten for de
manskliga rattigheterna. Domstolen konstaterade att enbart det faktum att en
handling innehdll information av denna karaktér inte med nddvéndighet
innebar att radet kunde vagralamna ut handlingen med hanvisning till risken
for att ett allmant samhallsintresse skulle kunna skadas. En sddan végran
maste grundas pa en analys av innehdllet eller ssmmanhanget i varje rapport.
Domstolen héavdade bland annat att uppgifternai de aktuella handlingarna,
bade vad gdllde den politiska situationen och skyddet for de manskliga rét-
tigheterna avsag sadan information som redan var allméant kant. Radet an-
sags sdledes inte ha gjort nagra politiskt kansliga stéllningstaganden enbart
genom att denna typ av information omndmndes i handlingarna. Vidare kon-
staterade domstolen att den politiska situationen éndrats i vissa av de lander
som diskuterades i de aktuella rapporterna varfor férekomsten av vissa om-
sténdigheter som skulle kunna ha lett till negativa foljder for EU:s relationer
med dessa lander inte langre skulle uppstd. Det racker alltsa inte med att
ndgot av de intressen som skyddas genom undantagen fran allmanhetens
tillgang &r for handen utan det maste foreligga ett rellt hot om att verklig
skada kan uppsta om handlingen 1amnas ut.

Vilka samhallsintressen som vags in for att en handling skall lamnas ut far
bedomas fran fall till fall. Den som soker en handling behtver forvisso inte
ange skal till varfor han eller hon 6nskar fa ut handlingen i fraga, men om
inga ska anges kan det i praktiken visa sig svarare att fa ut handlingen. Om

51



inga sarskilda skd anges for varfor sokanden onskar tillgang till en viss
handling kan institutionen i intresseavvagningen inte beakta andra ska &n
vad den genomsnittlige medborgaren skulle kunna ténkas anfora for att fa ut
den aktuella handlingen, att vagas mot de skyddsintressen som anges i un-
dantagen i artikel 4 i forordningen. Det &r inte institutionens uppgift att un-
derstka om sokanden har nagra séarskilda skal som skall vagas in i bedom-
ningen. %

Som namnts tidigare bestdr anstkningsforfarandet av en tvastegsprocess.
Det & inte samma personer som behandlar en ursprunglig anstkan som en
bekréftande ansdkan men de intressen som skall beaktas i avvagningen
skiljer sig inte mellan de tva nivaerna. Det skall inte heller vara nagon skill-
nad mellan den avvagning som gors hos institutionerna och den som gérs av
domstolen i de fall ett negativt beslut 6verklagats. | likhet med andra myn-
dighetsbeslut & dock institutionen, till skillnad fran domstolen, inte opartisk
i beslutsfattandet, aven om beslutet skall fattas pa objektiva grunder. Detta
kan foranleda att domstolens beddémning manga ganger blir olik den bedom-
ning som gjorts hos institutionerna.

Vissa av handlingarna hos institutionerna kan som tidigare behandlats géras
direkt tillgangliga for allmanheten. Eftersom vissa av dessa handlingar gors
tillgangliga efter institutionens eget skon kan man konstatera att det faktiskt
redan pa detta stadiet har skett en form av intresseavvagning. Fragan & da
om man kan saga att det rader en form av omvand presumtion for de hand-
lingar som institutionen inte valt att gora direkt tillgangliga. Det vill saga att
dessa handlingar, da de € bedomts kunna goras direkt tillgangliga, efter
denna prelimindra beddmning kréver starkare ska for att lamnas ut én vad
som & normalt vid en eventuell ansokan. Mer troligt & emellertid att denna
uppdelning sker av rent administrativa skal och att nagon faktisk bedémning
annu inte gjorts. Hellre an att stéllas infor det faktum att en handling som
egentligen skulle undantagits fran insynsreglerna gjorts automatiskt till-
ganglig for allmanheten véjer man att inte publicera den da minsta tvivel
kan hysas om dess konformitet med undantagen. Huruvida detta var en kor-
rekt bedomning avgors forst vid en eventuell ansdkan om tillgang till den
aktuella handlingen. Att pa eget initiativ undersoka samtliga handlingars
forenlighet med artikel 4 i forordningen skulle innebdra enormt arbete och
knappast vara forenligt med kravet pa god forvaltningssed.

1% British American Tobacco International Ltd mot kommissionen (ovan not 36) para. 42.
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7 Avslutning

Det kan konstateras att stora framsteg gjorts pa omradet for allmanhetens
rétt till tillgang till handlingar inom gemenskapsrétten. Den politiska dekla-
ration som fordes till Maastrichtfordraget har idag blivit en réttslig verklig-
het. Detta uppnaddes visserligen till viss del redan genom de implemente-
ringsbeslut som fdljde pa uppforandekodexen om tillgangen till handlingar,
men de tvivel som anda fanns kvar pa grund av den relativt brackliga réttsli-
ga grund som besluten fattades pa har nu genom att reglerna blivit fordrags-
fastei princip férsvunnit.

En stor begrénsning aterstar forvisso i det att artikel 255 EG &r begransad till
europaparlamentet, radet och kommissionen, men betydelsen av de nya reg-
lerna skall anda inte underskattas. Dessa ingtitutioner utgoér genom sina
Overvakande och lagstiftande befogenheter en mycket stor och viktig del av
gemenskapen. Mojligheten till insyn i dessa ingtitutioner har sdledes atskil-
ligt h¢jt den demokratiska legitimiteten for den Europeiska unionen och
dess verksamhet.

Utdver okad réttslig legitimitet har genom den nya regleringen dven uppnatts
en forbéttrad overskadlighet for allmanheten. Det gamla systemet saknade
samordning och det var ofta svart att dverhuvudtaget hitta de aktuella reg-
lerna. Detta gjorde det naturligtvis valdigt komplicerat for den enskilde in-
dividen att pa ett ordentligt satt kunna tillvarata sina réttigheter. Genom att
utgangspunkten numera tas i fordraget ar det betydligt léttare for allméanhe-
ten att ta till sig reglerna. Visserligen krévs aven idag att institutionerna ge-
nom sin respektive interna organisation antagit vissa regler som kravs for att
maojliggora tillampningen av reglerna, men huvudprincipen i artikel 255 EG
och de begréansningar som anges i férordning (EG) nr 1049/2001 & gemen-
samma for samtliga tre institutioner.

Genom de nya reglerna har utvecklingen forts ytterligare ett steg framét.
Tidigare forel&g ett antal stora brister i att reglerna till exempel bara omfat-
tade de handlingar som uppréttats av respektive institution och det forelag
inte heller négon skyldighet att fora register 6ver de handlingar som fanns
hos institutionerna. Detta innebar dels att andra typer av handlingar som
institutionerna forfogade Gver inte kunde ldmnas ut och att det i praktiken
var omgjligt for en person som inte var insatt i ett visst @mne att veta var
nagonstans han eller hon skulle anstka om tillgang till en handling, eller om
handlingen 6verhuvudtaget existerade. Dessa brister har till stor del atgar-
dats genom de nyareglerna. Visserligen krévsi flertalet fall att en institution
som behandlar en anstkan om tillgang till handling den forfogar Gver men
inte galv forfattat samréder med upphovsmannen till handlingen innan den
eventuel It 1dmnas ut, men huvudprincipen ar anda till skillnad fran tidigare
att det & upp till institutionen gév att avgdra om handlingen skall [&mnas ut
eller inte. Endast nér det ror sérskilda sa kallade kansliga handlingar &r det
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upphovsmannen som ovillkorligen har sista ordet angaende ett eventuellt
utl&mnande.

Vad géller fragan om allmanhetens rétt till tillgang till handlingar skall be-
traktas som en allmén réttsprincip eller inte &r réttsléget fortfarande oklart.
Domstolen har vid ett flertal tillfalen haft mojlighet att uttala sig i fragan
men konsekvent undvikit att gora sa. En mojlig orsak till detta skulle kunna
vara att det annu sa lange inte funnits nagon tillracklig réttslig grund for en
sadan utveckling. De gamla besluten baserades pa institutionernas kompe-
tens for deras interna organisation. Det rédde inte heller nagon enighet bland
medlemsstaterna pa omradet. Rattslaget star emellertid infor ett ndgot andrat
scenario i dagslaget, framst genom att de aktuella reglerna numera tar sin
utgangspunkt i EG-fordraget. Vidare har EU antagit en stadga om de grund-
laggande réttigheterna i vilken ingér allméanhetens rétt till tillgang till insti-
tutionernas handlingar. Lat vara att stadgan inte & bindande och att den ak-
tuella réttigheten i likhet med artikel 255 EG &r begransad till europaparla-
mentet, radet och kommissionen. Likval gér det inte, sdsom ocksa framforts
av mer an en generaadvokat vid EG-domstolen, att bortse fran det faktum
att stadgan ger uttryck for en gemensam politisk vilja hos samtliga med-
lemsstater och att denna gemensamma vilja numera &ven innefattar allman-
hetens rétt till tillgang till handlingar. Dessutom kan konstateras att &ven om
domstolen undvikit att tala om allméanhetens rétt till tillgang som en allman
réttsprincip sa har den konsekvent gétt emot varje forsok fran institutioner-
nas sida att begransa denna tillgang. Domstolen har konstaterat att det for de
bertrda institutionerna rader en allman princip att halla samtliga handlingar
tillgangliga for allmanheten och att eventuella undantag fran denna princip
skall tolkas och tillampas restriktivt. Allt detta sammantaget skulle kunna
tas till intakt for att domstolen om fragan ater aktualiseras kommer att agera
annorlunda én vad den tidigare gjort.

En annan, och minst lika viktig fraga, & emellertid om det & en lamplig
|6sning att reglera allmanhetens rétt till tillgang till institutionernas hand-
lingar genom de almanna réttsprinciperna. Den gemensamma politiska vilja
som gar att finna i EU:s stadga om de grundlaggande réttigheterna skulle
kanske inte vara sa stark om medlemsstaterna stalldes infor ett sdant fak-
tum. En alman réttsprincip tillampas inte bara pa samtliga gemenskapens
ingtitutioner och organ utan dven pa medlemsstaterna da de tillampar ge-
menskapsrétten. Detta skulle kunna medféra att vissa medlemsstater tvingas
tilldmpa en vidare princip an vad som annars vore fallet. Vidare passar inte
de allmanna rattsprinciperna for ala typer av rattsomraden. Allménhetens
rétt till tillgang till handlingar kréver detaljerade regler. Som redan konstate-
rats kravs trots de nya reglerna pa omradet att institutionernai sin respektive
interna organisation har antagit vissa foreskrifter for den praktiska tillamp-
ningen. Det lampligaste vore kanske i det perspektivet att reglera allmanhe-
tens tillgang till handlingar lagstiftningsvagen. Detta skulle kunna goéras
genom att artikel 255 EG och forordning (EG) nr 1049/2001 utstrécktes till
att gélla for samtliga institutioner och organ. Om en sadan utveckling skulle



dra ut pa tiden skulle emellertid ett agerande fran domstolen kunna tjana
som en lamplig temporar |6sning.

Avseende den konkreta tillampningen av reglerna om allménhetens rétt till-
gang till de berorda ingtitutionernas handlingar kan sdledes konstateras att
utgangspunkten &r att alla handlingar skall vara tillgangliga for allméanheten.
Vidare géller att i princip vem som helst kan anstka om tillgang till institu-
tionernas handlingar. Artikel 255 EG och férordning (EG) nr 1049/2001
stipulerar att alla unionsmedborgare och fysiska och juridiska personer med
hemvist eller site i ndgon medlemsstat har rétt att ansoka om tillgang till
handlingar, men institutionerna har utstrackt denna réattighet till att gélla for
allafysiska och juridiska personer.

Huvudprincipen att alla handlingar & tillgangliga & naturligtvis inte utan
undantag. Vissa typer av handlingar, till exempel sadana som ror den all-
manna sakerheten eller den enskildes privatliv och integritet, far inte |lamnas
ut av institutionerna eftersom ett sadant utlamnande skulle kunna undergré-
va skyddet for almanna samhéllsintressen. Andra typer av handlingar om-
fattas &ven de av undantagen men f&r anda |lamnas ut om ett dvervagande
samhallsintresse talar for ett sddant utlamnande. Detta géller till exempel
handlingar rérande réattsliga férfaranden och fysiska och juridiska personers
afférsintressen.

Bestammelserna om allmanhetens tillgang till handlingar & sdledes behafta-
de med relativt 1angtgadende undantag. Detta innebar emellertid inte att in-
stitutionerna efter eget skon kan bevilja eller neka allmanheten tillgang till
de handlingar de forfogar 6ver. Domstolen har vid ett flertal tillfélen gett
institutionerna baklaxa for att de alltfor l&ttvindigt tilldmpat undantagen eller
underltit att motivera negativa beslut. Undantagen maste tillampas och tol-
kas restriktivt och ett avslag maste vara valmotiverat.

Vad gédller de tvingande undantagen star det klart att institutionerna har stora
mojligheter att undanhdlla handlingar fran allménheten. Visserligen krévs att
besluten motiveras men sa lange informationen i handlingarna faller under
ndgot av de ifrdgavarande undantagen & mdjligheten att fa ut dessa hand-
lingar minimala. For de Gvriga undantagen aterstar emellertid fragan hur
starka skdl som kravs for att allmanintresset av ett utldmnande av handling-
arna skall dvervaga skyddsintressena i undantagen. Det récker inte med att
den aktuella handlingen innehdller sddan typ av information som namns
bland undantagen i artikel 4.2 i forordning (EG) nr 1049/2001 fér att en in-
stitution skall kunna vagra lamna ut den. Det krévs att de intressen som upp-
stélltsi undantaget star infor ett reellt hot om skada vid ett eventuellt utlam-
nande for att tillgang till handlingen skall nekas. Mot institutionens intresse
av att inte lamna ut handlingen stélls den sokandes intresse av att fa tillgang
till densamma. Behandlingen av en ansokan om tillgang till en sadan hand-
ling beror alltsdinte bara pa de ska som angesi undantaget utan ocksa pa de
skdl som presenteras av den som ansoker om tillgang maste ocksa vagasin i
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bedomningen. Konsekvensen av detta blir att det inte pa forhand med saker-
het gar att forutse om en sadan handling kan komma att [amnas ut eller inte.

For att underlatta for allmanheten forsoker institutionerna vidare att i sa stor
utstrackning som mgjligt att géra sina handlingar direkt tillgangliga for all-
méanheten antingen elektroniskt eller genom register. Detta géller naturligtvis
i forsta hand sddana handlingar som inte riskerar att falla under nagot av
undantagen i forordning (EG) nr 1049/2001. En stor del av detta material
finns dtkomligt direkt pa internet via institutionernas respektive hemsidor.
Ingtitutionerna har aven foérsokt sasmmanstélla och publicera de regler som
gdler for rétten till tillgang till deras handlingar.

Sammanfattningsvis kan konstateras att mojligheten for allménheten att fa
tillgang till de aktuella institutionernas handlingar Okat avsevért sedan den
réttsliga utvecklingen pa detta omréde tog fart i borjan pa 90-talet. Aven om
undantagen & manga och relativt langtgdende forfogar allménheten numera
over ett starkt rattsligt instrument som gor det mycket svart for institutioner-
na att skénsméassigt undanhdlla vissa typer av handlingar fran allmanheten
som de helst inte velat gora offentliga. Med hanvisning till domstolens rétts-
praxis, artikel 255 EG och artikel 1 EU kan det hévdas att det numera réder
en presumtion for att handlingar skall vara tillgangliga for allméanheten. Hu-
ruvida denna presumtion kan utstrackas till att galla aven for dvriga institu-
tioner utbver europaparlamentet, radet och kommissionen & emellertid
oklart. De stora framstegen till trots kan inte det nuvarande systemet anses
tillfredsstéllande forran samtliga av gemenskapens institutioner och organ
omfattas av en skyldighet att hdlla sina handlingar tillgangliga for allman-
heten. Denna utveckling kommer med storsta sannolikhet att bli beroende av
hur de nya reglerna som galler for europaparlamentet, radet och kommissio-
nen kommer att fungera i praktiken. Detta aterstar att se men att doma av
utvecklingen hittills finns all anledning att se ljust &en paframtiden.
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