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Summary

Through the introduction in 2001 of a new regulation on the public access to
documents, the European Union sought to strengthen the European public’s
possibilities of gaining access to documents from the Parliament, Council and
Commission. However, the right to access according to the regulation is not
unlimited, as the regulation contains several exceptions from its main rule of
openness. The purpose of this thesis is to examine the conditions under which
an institution of the European Union can refuse access to a document, primarily
using the case law of the Court of Justice and the General Court as source
material. In conjunction with the regulation on the public access to documents,
the European Union also introduced a regulation on the protection of personal
data. When information in a document falls within the scope of personal data,
this regulation is to be applied parallel to the regulation on public access,

effectively overriding it and limiting public access.



Sammanfattning

Genom infdrandet av en ny oppenhetsforordning 2001 skulle mojligheten for
enskilda att fa tillgang till handlingar fran EU:s institutioner utvidgas.
Forordningen innehaller emellertid ocksda en rad undantag fran
offentlighetsprincipen. Uppsatsens syfte ar att redogéra for dessa undantag och
med utgangspunkt i EU-domstolens praxis undersoka nar handlingar hos
institutionerna omfattas av sekretess. Samtidigt med Oppenhetsférordningen
infordes ocksa en forordning om skydd av personuppgifter. Da uppgifter i en
handling skyddas av sekretessgrunden till skydd for enskildas privatliv och
integritet  skall denna  forordning tillampas parallellt med
oppenhetsforordningen,  vilket i praktiken  innebar att  person-
uppgiftsférordningen ges foretrade och mdjligheten att fa handlingar som

innehaller personuppgifter utlamnade inskranks.



Forkortningar

EKMR Europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga rattigheterna

och de grundlaggande friheterna

EG Europeiska gemenskapen

EU Europeiska unionen

FEG Fordraget om Europeiska gemenskapen

FEU Fordraget om Europeiska unionen

FEUF Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt



1 Inledning

| takt med att den Europeiska unionen utvecklats fran ett frivilligt samarbete
stater emellan till en Gverstatlig organisation har kraven fran allménheten pa
okad maojlighet till delaktighet och insyn i unionens beslutsfattande 6kat. Denna
typ av transparens ar dock inte en sjalvklarhet inom alla rattskulturer, och inom

EU-ratten har den utvecklats forst under de tva senaste decennierna.

Samtidigt som insyn i beslutsfattandet ar nagot de allra flesta forknippar med en
fungerande modern demokrati, forutsétts ocksa att enskildas integritet skyddas.
Nér beslutsfattandet involverar enskilda medborgare kan denna insyn darfor inte
stracka sig hur langt som helst utan att deras rétt till privatliv och integritet
inskranks. For att 16sa detta dilemma maste alla rattssystem som vill tillgodose
bada intressena nagonstans dra en grans dar det ena ges foretrade framfor det
andra. Denna gransdragning &r langt ifran sjalvklar, och kan goras pa en rad olika

stallen beroende pa lagstiftarens prioriteringar och underliggande perspektiv.

1.1 Syfte och fragestallningar

Uppsatsens dvergripande syfte ar att undersoka var granserna gar for dppenhet
respektive sekretess nar det galler handlingar hos EU:s institutioner. Sarskilt
fokus kommer att ladggas vid forhdllandet mellan Oppenhet och
personuppgiftsskydd.

e Under vilka forutsattningar kan en handling beldggas med sekretess?
e Hur ser forhallandet ut mellan & ena sidan tillgang till handlingar och a
andra sidan skyddet for privatliv och integritet?

1.2 Avgransningar

EU-réattens reglering av saval éppenhet och sekretess som personuppgiftsskydd
stracker sig langre &n enbart EU:s egna institutioner. Eftersom denna uppsats
endast behandlar tillgangen till handlingar hos institutionerna kommer dock
ovrig lagstiftning att uteldmnas i stort sett helt. | forekommande fall berérs den

endast i forhallande till Gppenhet och sekretess hos institutionerna. Av samma



anledning har svensk nationell lagstiftning ocksa utelamnats, eftersom den beror

svenska myndigheter och inte EU:s institutioner.

Undersokningen &r begransad till gallande réatt. EU-kommissionen har lagt fram
ett forslag till andring av forordning 1049/2001%, men da detta annu inte borjat

nérma sig ett ikrafttradande kommer det inte att behandlas i denna uppsats.

1.3 Definitioner

Begreppet “handling” i uppsatsen utgar frdn den definition som stélls upp i art.
3 forordning 1049/2001, vilket i korthet omfattar allt material oavsett medium
som har samband med atgarder som vidtas inom ramen for institutionernas
ansvarsomrade. Denna definition behandlas ndrmare under avsnitt 3.1.1.
Begreppet “personuppgifter” definieras lopande beroende pa kontext, da

definitionen varierar mellan olika rattskallor.

Med ordet “Europardtt” fOrstds 1 uppsatsen savdal EU-ratt som
Europakonventionen om de ménskliga réttigheterna och de tillaggsprotokoll och
den praxis som hor till denna. Dé begreppen “unionsrétt” eller "EU-rétt” anviands

syftar dessa endast pa rattsakter som har sitt ursprung i EU:s egen rattsordning.

1.4 Metod

Da uppsatsens primara syfte ar att utreda och definiera gallande réatt kommer
huvudsakligen en rattsdogmatisk metod att anvéndas. Det innebér att
rattskallorna kommer att lasas och vérderas utifran sin inbordes hierarki.
Eftersom det understkta materialet huvudsakligen utgors av EU-ratt tillampas i
detta avseende en EU-rattslig metod. EU-rattens kallor skiljer sig fran
traditionella svenska rattskallor satillvida att férarbeten har en undanskymd plats
och réttspraxis spelar en avgorande roll for att fylla ut gallande rétt. Denna

undersokning har darfor anpassats dérefter.

L KOM (2008) 229.



| den avslutande analysdelen kompletteras den rattsdogmatiska dimensionen

med ett kritiskt perspektiv pa det géllande rattslaget.

1.5 Material

Det material som lagts till grund for undersokningen bestar till allra storsta del
av olika EU-réttsliga kallor: fordrag, direktiv, forordningar och EU-réttslig
praxis. Som ndmndes i metodavsnittet spelar den sistndmnda en mycket stor roll
nar det galler att utréna vad gallande réatt &r, och en stor del av uppsatsen kommer
darfor att agnas at att referera och analysera domar fran EU-domstolen och

tribunalen.

Utover EU-ratten tillkommer Europakonventionen om de ménskliga
rattigheterna, och darigenom dess tillaggsprotokoll och den praxis kring

konventionen som utvecklats av Europadomstolen i Strasbourg.

Materialet kompletteras aven av doktrin, dels av artiklar fran oberoende
rattsvetare runt om i Europa, men ocksa av skrivelser fran olika offentliga organ?
som inte utgor rattskallor i traditionell mening utan snarare inldgg i den
rattspolitiska och réattsvetenskapliga debatten kring EU:s tillampning av

Oppenhet och sekretess.

1.6 Disposition

Uppsatsen inleds med ett kort bakgrundskapitel som syftar till att ge lasaren en
historisk introduktion till amnet. Kapitlet behandlar utvecklingen av & ena sidan
oppenhet och & andra sidan personuppgiftsskydd fram till de nu géllande

forordningarnas antagande vid millennieskiftet.

Darefter foljer tva kapitel om det radande rattslaget inom respektive omrade.
Kapitel 3 behandlar EU:s 6ppenhetslagstiftning medan kapitel 4 tar sikte pa
personuppgiftsskyddet. | kapitel 5 mots de bada da forhallandet mellan 6ppenhet

2 Exempelvis EU:s datatillsynsman och Europeiska ombudsmannen.



och personuppgiftsskydd undersoks. Uppsatsen avslutas med en analysdel dér

slutsatserna av undersdkningen sammanfattas och utvérderas.
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2 Bakgrund

Idén om en hog grad av transparens inom EU:s institutioner &r en relativt ny
foreteelse. Detta beror till stor del pa att offentlighetsprincipen inte varit en lika
val utvecklad del av rattstraditionerna i det kontinentala Europa, dar unionen har
sitt ursprung, som i exempelvis Sverige och Finland, vilka anslot sig forst 1995.
En annan del av forklaringen ar att EU ursprungligen inte var den omfattande
Overstatliga organisation den dr idag. N&r unionen bildades i form av Europeiska
kol- och stalgemenskapen praglades den av en betydligt storre grad av
mellanstatlighet, och da dess forehavanden ur medlemsstaternas perspektiv
bedémdes vara av utrikespolitisk karaktar, var det naturligt att det forelag en
presumtion for sekretess.

2.1 Oppenhet

Utvecklingen mot en 6kad 6ppenhet inom EU tog fart pa allvar under 1990-talet.
Under Sveriges ansokningsprocess stod frdgan om EU:s bristande
oppenhetsreglering hogt upp pa agendan. Vissa kritiker menade till och med att
det fanns en risk att harmonisering med unionslagstiftningen skulle kunna leda
till inskrankningar i den svenska offentlighetsprincipen. | den svenska
rattstraditionen betraktas medborgarnas insyn i offentlig verksamhet och
beslutsfattande som en fundamental del av styrelseskicket, och ett eventuellt
tummande pa denna uppfattades av vissa i forlangningen som ett smarre hot mot

demokratin.

| samband med Maastrichtfordragets undertecknande 1992 togs ett forsta stort
steg mot att introducera en 6ppenhetsprincip inom unionen.®> Genom den till
fordraget fogade deklarationen nr. 17 om ratten till tillgang till information
skulle man stirka EU:s institutioners demokratiska natur och allménhetens
fortroende for administrationen”. Som en foljd av detta antog kommissionen och

radet aret darpa en uppférandekodex om tillgang till handlingar, i vilken de

3 Heliskoski och Leino, s. 738 f.
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forband sig att strdva mot att ge allménheten storsta mojliga tillgang till
handlingar”.* Radet och kommissionen inférde ocksd genom sina respektive
beslut 93/371 och 94/90 en mer detaljerad reglering av tillgangen till

institutionernas handlingar. °

Kort efter att dessa beslut fattats vackte Nederldnderna en ogiltighetstalan mot
saval kodexen som radets beslut. Nederlanderna, som lange varit en av
foresprakarna for 6kad transparens inom EU, var inte néjda med hur langt radet
och kommissionen valt att ga med dppenhetsprincipen, och menade dessutom
att radet behandlat en frdga om en grundlaggande rattighet snarare som om den
framst avsag institutionernas interna organisation. Domstolen konstaterade att
fragan om Gppenhet visserligen ar av betydelse for demokratin, men att den inte
kan betraktas som en grundlaggande rattighet och att radet darfor inte dverskridit

sina befogenheter nar beslutet antogs.®

Det forsta malet som avgjordes med utgangspunkt i beslut 93/731 var mal nr. T-
194/94 (Carvel m.fl. mot radet). En journalist vid den brittiska tidningen The
Guardian hade begart ut ett antal handlingar fran radet, men végrats tillgang till
vissa av dem med hanvisning till art. 4.2, vilken stadgade att “tillgang till radets
handlingar far vagras for att skydda den sekretess som galler for radets
overlaggningar”. Radet hianvisade ocksa till sin interna arbetsordning, enligt vars
art. 5.1 radets 6verlaggningar ar skyddade mot insyn om det inte beslutar annat.
Domstolen bedomde dock att radet inte gjort en tillracklig avvagning mellan
journalistens intresse att fd ut handlingarna och de eventuella
skadeverkningarna. Den papekade ocksa att art. 5.1 i arbetsordningen inte
utgjorde ett tillrackligt skal for att neka tillgang, da denna artikel ju i sig dven

medgav att radet sjalvt kunde besluta om undantag fran sekretessen.’

4 Uppforandekodex 93/730.

5 Augustyn och Monda, s. 17.
6 Mal nr. C-58/94.

7 Mal nr. T-194/94.
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Genom Amsterdamfordragets ikrafttrddande 1999 infogades i sjalva EG-
fordraget en artikel om tillgang till handlingar fran parlamentet, radet och
kommissionen for alla fysiska och juridiska personer med residens eller séte i en
medlemsstat.® Denna artikel kom senare att ligga till grund for férordning
1049/2001 om allméanhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och

kommissionens handlingar, vilken idag &r den centrala rattsakten p& omradet.°

Oppenhetsprincipen atnjuter ocksa ett visst rattighetsskydd genom art. 10
EKMR, som reglerar informationsfriheten, d.v.s. att ”ta emot och sprida
uppgifter och tankar utan offentlig myndighets inblandning och oberoende av
territoriella granser”.X® EU ska enligt Lissabonfordraget tilltrada konventionen,
vilken enligt art. 6.3 FEU ”ska ingé i unionsrétten som allménna principer”. EU
har dock dnnu inte formellt anslutit sig till den, men detta ar av underordnad
betydelse da det &r en vedertagen princip att EU-domstolen skall tolka EU-ratten
konformt med konventionen. I mal nr. 44/79 (Hauer mot Rheinland Pfalz)
konstaterade domstolen att ’de grundldggande rattigheterna utgor en integrerad
del av de allménna rattsprinciperna vars uppratthallande domstolen skall

sakerstalla”. !

2.2 Personuppgiftsskydd

Skyddet for personuppgifter har en nagot langre historia inom Europaratten an
vad Oppenhetsregleringen har. Det har dock framfor allt utvecklats inom ramen
for den europeiska konventionen om de manskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna, vars attonde artikel stadgar ratten till respekt for
privat- och familjeliv, bostad och kommunikationer. Ar 1981 antog Europaradet
en konvention om skydd for enskilda vid automatisk databehandling av

personuppgifter, som en forlangning av skyddet i EKMR:s attonde artikel.

8 Art. 255 FEG, numera art.15 FEUF.
® Art. 1 forordning 1049/2001.

19 Lind och Strand, s. 26.

11 MAl nr. 44/79.
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Bakgrunden var de nya satt att samla och hantera stora mangder information som

majliggjorts av den nya datortekniken.

| mitten av 1990-talet tog EU fram ett direktiv om personuppgiftsskydd, det sa
kallade dataskyddsdirektivet.'? Direktivet baseras pa principerna i Europaradets
konvention fran 1981 och utgor bade ett fortydligande och en forstarkning av
dessa.’® Den svenska personuppgiftslagen (1998:204) ar en produkt av
harmoniseringen med direktivet. Ar 1997 kom ett nytt direktiv som specifikt
reglerade personuppgiftsskydd inom telekommunikationsomréadet!. Detta
ersattes senare av dir. 2002/58 om behandling av personuppgifter och
integritetsskydd inom sektorn for elektronisk kommunikation. Dir 2002/58 1ag i

sin tur till grund for det s& kallade datalagringsdirektivet.'®

Inget av de ovanndmnda direktiven reglerar dock hanteringen av personuppgifter
inom ramen for EU:s verksamhet, vilken har sin egen reglering i férordning
45/2001. Pa grund av detta &r det denna forordning som star i fokus nar det galler

tolkningen av sekretessgrunden for personuppgifter i férordning 1049/2001.

| EU:s réattighetsstadga aterfinns skyddet for personuppgifter i artikel 8. 1 och
med Lissabonfordragets ikrafttrddande 2009 ar stadgan numera bindande enligt
art. 6 FEU.

12 Dir. 95/46.

13 Beaktandesats 11 dir. 95/46.
14 Dir. 97/66.

15 Dir. 2006/24.
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3 Oppenhetsforordningen

Oppenhetsprincipen inom EU:s institutioner stadgas i art. 15 FEUF.
Institutionerna skall "utfora sitt arbete s& Oppet som mojligt”, parlamentets
sammantraden skall vara offentliga, liksom radets i lagstiftningsfragor, och varje
unionsmedborgare eller person som ar bosatt eller har sitt séte inom unionen
skall tillforsakras tillgang till handlingar i enlighet med artikeln. Enligt artikelns
tredje punkt skall rddet och parlamentet “under hansynstagande till allmédnna
eller enskilda intressen” genom att anta forordningar pa omradet faststélla
granserna for tillgangen till handlingar. Denna formulering ar i praktiken en
hanvisning till forordning nr. 1049/2001 om allméanhetens tillgang till
Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar, fortsattningsvis

kallad 6ppenhetsforordningen.

Oppenhetsforordningen antogs under det svenska ordférandeskapet 2001, och
bygger i stor utstrackning pa de tidigare behandlade EU-rattsakterna pa omradet,
samt p& domstolens och tribunalens praxis.!® Férordningens syfte &r enligt art. 1
a att garantera “storsta mojliga tillgang till handlingar”. Rétten att ta del av
handlingar skall enligt art. 1 b kunna utdvas sa enkelt som mojligt, och en del av
forordningens syfte ar déarfor enligt art. 1 ¢ att ”frdmja goda forvaltningsrutiner

nar det galler tillgang till handlingar”.

3.1 Allmant

Art. 2.1 upprepar funktionsfordragets art. 15 avseende vem som har rétt att ta del
av handlingar. Denna ritt tillkommer “varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som &r bosatt eller har sitt sate i en medlemsstat”. Detta
utesluter dock inte helt och hallet att d&ven andra personer kan ges tillgang till
handlingar. Enligt art. 2.2 far institutionerna medge sadan tillgang, med

beaktande av principerna som faststalls i forordningen.

16 Bernitz och Kjellgren, s. 121.
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3.1.1 Tillampningsomrade

Begreppet "handling” enligt forordningen omfattar alla handlingar som finns vid
en institution, oavsett om de uppréttats dar eller mottagits utifran.’” Art. 3

definierar handlingsbegreppet narmare:

[A]llt innehall, oberoende av medium (pa papper eller lagrat i elektronisk
form, ljud- och bildupptagningar samt audiovisuella upptagningar) som har
samband med den policy, de atgarder och de beslut som omfattas av

institutionens ansvarsomrade

Aven handlingar som innehas av en medlemsstat men som harrér fran en
institution omfattas av forordningen. Om en ans6kan om att ta del av en sadan
handling inkommer till medlemsstaten ska den radgdéra med institutionen om
utlamnandet for att fatta ett beslut som star i Overensstimmelse med
forordningens syften.8

3.1.2 Tillgangliggorande genom register

Handlingar skall enligt art. 2.4 goras tillgdngliga antingen efter en ansokan, eller
direkt genom ett register. Enligt art. 12.1 skall institutionerna i storsta mojliga
utstrackning” se till att gora handlingar tillgédngliga 1 elektronisk form eller via
ett register. Da transparens inom lagstiftningsprocessen &r en viktig faktor for att
uppratthalla EU:s demokratiska kapital géller det senare i synnerhet handlingar
som upprittats eller mottagits under ett lagstiftningsforfarande.'® Handlingar
som omfattas av sekretessgrunderna 1 art. 4 eller betecknas som kénsliga
handlingar” enligt art. 9 kan dock av forklarliga skal inte goras tillgangliga pa
detta satt.

17 Art. 2.3 forordning 1049/2001.
18 Art. 5 forordning 1049/2001.
19 Art. 12.2 forordning 1049/2001.
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3.1.3 Tillgangliggtrande efter anstkan

For handlingar som inte gjorts tillgangliga i ett register enligt art. 12 krdvs en
ansokan enligt art. 6. Ansokan gors skriftligt pa nagot av EU:s officiella sprak.
Den maste vara tillrackligt specifik for att institutionen som handhar anstkan
ska kunna identifiera handlingen, men den som ansoker behdver inte ange sina
bakomliggande motiv. Artikeln stadgar vidare en viss serviceplikt for
institutionen gentemot den som anséker. Om ansokan inte &r tillrackligt utforlig
skall institutionen bist& sokanden i fortydligandet.?° Institutionerna skall ocksé
rent allmant bista medborgarna med information om hur en ansékan utformas

och ges in.%!

En ans6kan om tillgang till en handling skall enligt art. 7.1 behandlas skyndsamt.
Inom 15 arbetsdagar fran det att en ansokan registrerats hos institutionen ska
denna antingen ge sékanden tillgang till handlingen, eller skriftligen meddela ett
avslag vari skalen for beslutet motiveras och ldmna sdkanden en hanvisning om

hur denne kan ansoka pa nytt, en s.k. bekraftande ansokan.

Om en ansokan beviljas skall sokanden enligt art. 10.1 ges tillgang till
handlingen antingen pa plats, eller genom en kopia i fysisk eller elektronisk
form. Sékanden star kostnaderna om utskriften omfattar 20 sidor eller mer. Om
ansokan galler en handling som redan offentliggjorts enligt art. 12, kan
institutionen fullgora sitt tagande att ge sokanden tillgang genom att helt enkelt
upplysa denne om var handlingen finns att ta del av.?

Skulle ansokan istallet avslas kan den sokande inge en bekraftande ansdkan
enligt art. 8. Reglerna for en sadan &r i princip desamma som for den

ursprungliga ansokan. Om en bekraftande ansokan avslas ska institutionen,

20 Art. 6.2 forordning 1049/2001.
2L Art. 6.4 forordning 1049/2001.
22 Art. 10.2 forordning 1049/2001.
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utbver att motivera avslaget, ge den sokande instruktioner om mdjligheten att

vacka talan mot institutionen eller klaga hos Europeiska unionens ombudsman.?

3.1.4 Prévningen

Forordningen &r relativt faordig vad galler institutionernas faktiska prévning av
ansokningar. Art. 15 stadgar kortfattat att institutionerna skall utveckla ”goda
forvaltningsrutiner” for att medborgarna skall kunna utva sin rétt till tillgdng
till handlingar enligt férordningen, men utvecklar inte i detalj vad detta innebar.
Istallet har kraven pa institutionernas provning framfor allt utvecklats i

tribunalens och domstolens praxis.

3.1.4.1 VKI

| malet nr. T-2/03 (Verein fir Konsumenteninformation mot kommissionen)
hade en osterrikisk konsumentforening begart insyn i en administrativ akt hos
kommissionen som rorde ett kartellsamarbete mellan atta banker. Syftet med
ansOkan var att fa insyn i utredningen for att pa sa satt kunna driva
skadestandsansprak mot en av bankerna. Allt som allt omfattade det begarda
materialet 6ver 47 000 sidor. I sitt beslut delade kommissionen in handlingarna
i elva olika kategorier med varsin dvergripande bedémning och avslog samtliga
med hanvisning till undantagen i art. 4 i 6ppenhetsforordningen. Kommissionen
gjorde alltsd ingen prévning av varje enskild handling, vilket man motiverade
med att en sadan prévning pa grund av materialets omfattning skulle krava en

overdriven och oproportionerlig arbetsinsats.

Konsumentforeningen Overklagade beslutet till forstainstansratten, som
meddelade sin dom i april 2005. Forstainstansratten konstaterar i domen att en
provning av en ansokan skall ha en konkret karaktar. Att en handling innehéller
uppgifter som ror ett intresse som omfattas av en sekretessgrund utgor inte i sig
ett skal for avslag. En sadan bedomning, menar rétten, kan endast accepteras om
institutionen forst bedémt risken for att skyddsintresset lider konkret och faktisk

skada, vilket kommissionen i det aktuella fallet alltsa inte gjort. En institution

2 Art. 8.1 forordning 1049/2001.
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som vagrar gora en konkret och individuell prévning asidosatter darigenom

proportionalitetsprincipen.

Om en konkret och individuell provning skulle medféra en orimlig administrativ
borda, skall institutionen gora en intresseavvagning gentemot allménintresset av
tillgang till handlingar. Institutionen bér bevisbdérdan for att prévningen vore
alltfor betungande, och skall da samrada med s6kanden for att utreda intresset
av handlingarnas utldmnande och 6vervdga en alternativ 16sning. Institutionen
skall prioritera den l6sning, som samtidigt som den inte inneb&r en for stor
arbetsborda, bast tillgodoser sokandens intressen av att handlingen lamnas ut.
Kommissionen bedémdes inte ha uppfyllt de ataganden som alag den for att
balansera de inblandade intressena, och avslagsbeslutet ogiltigforklarades
déarfor.

3.1.4.2 TGI

Mal nr. C-139/07 P (Kommissionen mot Technische Glaswerke IImenau) tog sin
borjan nar en tysk tillverkare av laboratorieutrustning begarde att fa tillgang till
ett antal handlingar som rérde granskningen av statligt ekonomiskt stéd, dels till
bolaget sjalvt men ocksa till en konkurrent. Kommissionen avslog ansékan med
hénvisning till art. 4.2 i 6ppenhetsférordningen, som undantar handlingar vars
utlimnande kan undergriva skyddet for ”’syftet med inspektioner, utredningar
och revisioner”. Ett utlimnande, menade kommissionen, skulle kunna
undergrava fortroendet i dialogen mellan EU, medlemsstaten och de inblandade
foretagen. TGI valde att vacka talan mot kommissionen vid forstainstansratten,
som gick pa foretagets linje. Kommissionen Gverklagade darefter domen till

hdgsta instans.

Domstolen aterkommer i sin dom till resonemangen som stélldes upp i fallet
VKI. En begaran kan inte avslas endast med hanvisning till att ett skyddsintresse
berors. Institutionen maste goéra en konkret provning och peka ut den potentiella
risken for faktisk skada. Institutionen kan dock, enligt domstolen, stidja sig pa
presumtioner for vissa kategorier av handlingar, men den sokande har ocksa

mojlighet att styrka att en handling skall undantas fran en sadan presumtion.

19



Fallen VKI och TGI behandlas dven under avsnitt 3.2.5.

3.1.4.3 Ovrig praxis

Utover fallet TGI har tribunalen aterknutit till VKI i ett flertal andra rattsfall. |
de férenade malen T-391/03 och T-70/04 (Franchet och Byk mot kommissionen)
konstaterade tribunalen att “enbart den omsténdigheten att en handling ror ett
intresse som omfattas av ett undantag ar inte tillracklig for att tillampa
[undantaget]”. Provningen for att tillampa ett undantag maste goras konkret och

framga av skalen till beslutet.

Domen i T-471/08 (Toland mot parlamentet) innehaller samma resonemang.
Tillampningen av ett undantag &r, enligt tribunalen, endast berattigad om
institutionen beddémt huruvida tillgang till handlingen skulle kunna innebara
konkret och faktisk skada, och om det finns ett allmanintresse som motiverar att

handlingen &nda lamnas ut.

Aven i T-190/10 (Egan och Hackett mot parlamentet) gérs bedémningen att
enbart det faktum att en handling ror ett intresse som omfattas av sekretess inte
medfor att handlingen inte skall lamnas ut. En sadan bedémning ar endast mojlig
om institutionen tidigare konstaterat att utldmnandet av handlingen konkret
skulle underminera skyddsintresset. Skaderisken maste ocksa vara forutsebar

och inte endast hypotetisk.

Fallet Egan och Hackett behandlas vidare under avsnitt 5.2.3.

3.2 Sekretess och skyddsintressen i

Oppenhetsforordningen

| oppenhetsforordningens  fjarde artikel aterfinns de undantag fran
Oppenhetsprincipen som institutionerna har att ta hansyn till nar de bedémer om

en handling skall Iamnas ut eller inte.
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3.2.1 Det allmanna samhallsintresset

Den forsta sekretessgrunden i art. 4 &r skyddet for olika allmanna
samhéllsintressen. Upprakningen ar uttémmande, men relativt allmant hallen.
Skyddet omfattar allman sékerhet, forsvarsfragor, internationella forbindelser
samt EU:s och medlemsstaternas finansiella, monetara och ekonomiska politik.

| fallet C-266/05 P (Sison mot radet) behandlade domstolen fragan om det
allménna sakerhetsintresset i art. 4. En filippinsk man bosatt i Nederlanderna
hade blivit foremal for antiterrorsanktioner enligt forordning 2580/2001 om
sarskilda restriktiva atgarder mot vissa personer och enheter i syfte att bekdmpa
terrorism. Han ansokte darfor hos radet om tillgang till de handlingar pa vilka
beslutet grundats, och om att fa kannedom om vilken medlemsstat som
tillhandahallit dessa handlingar. Radet avslog hans begaran att fa ut handlingarna
med hanvisning till art. 4.1 a. Han fick inte heller vetskap om vilken medlemsstat
handlingarna harrérde fran, da denna inte gett sitt samtycke enligt art. 9.3 om

s.k. kénsliga handlingar.

Sison dverklagade beslutet till tribunalen, som gav radet ratt, och darefter till
domstolen. I sin dom slar domstolen fast att radet har ett stort utrymme for
skonsmassig beddmning nadr det galler att utreda huruvida utldmnande av
handlingar kan skada allmanna intressen. Domstolen poangterade ocksa att
syftet med 6ppenhetsforordningen ar att garantera allman tillgang till handlingar
under vissa restriktioner, och inte att skydda ett specifikt intresse en individ kan

ha av att ges tillgang till dem. Domstolen faststéllde darfor tribunalens dom.

3.2.2 Den enskildes privatliv och integritet

Art. 4.1 b behandlar undantaget for handlingar vars utlamnande kan undergréava
skyddet for “den enskildes privatliv och integritet, sarskilt i enlighet med
gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter”. Denna sekretessgrund
star i fokus for avsnitt 5 (forhallandet mellan 6ppenhet och personuppgiftsskydd)

och kommer déarfor inte att behandlas i detalj har.
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3.2.3 Affarsintressen och immateriella rattigheter

Art. 4.2 &r uppdelad i tre underkategorier. Den forsta stadgar att en institution
skall védgra lamna ut en handling om det undergraver skyddet for ”en fysisk eller
juridisk persons afféarsintressen, inklusive immateriella réattigheter”. Till skillnad
fran art. 4.1 ar denna regel emellertid inte absolut. Tillgang enligt art. 4.2 skall
bara viagras “om det inte foreligger ett dvervdgande allmanintresse av
utldimnandet”. Denna regel utgor en kodifiering av réttspraxis som utgick fran
radets och kommissionens tidigare beslut om Oppenhet.?* Den primara
skillnaden mellan art. 4.1 och art. 4.2 ligger i att den forsta syftar till att skydda

enskilda personers intressen, medan den andra skyddar unionens intressen.

3.2.4 Rattsliga forfaranden och juridisk rad-
givning

Den andra punkten i art. 4.2 avser skyddet for institutionernas rattsliga

forfaranden och juridiska radgivning. Liksom skyddet for affarsintressen och

immateriella rattigheter ar det inte absolut, utan institutionen skall gora en

avvagning mellan skyddsintresset och allméanintresset av handlingarnas

utldamnande.

3.2.4.1 Turco

Domstolens dom i de férenade malen C-39/05 P och C-52/05 P (Sverige och
Turco mot radet) behandlar fragan om skydd for juridisk radgivning och agnar i
synnerhet den avslutande villkorsbisatsen i art. 4.2 stor uppmarksamhet. Den
italienske EU-parlamentarikern Maurizio Turco hade ansokt hos radet om att fa
tillgang till ett yttrande som radets rattstjanst gjort 6ver ett forslag till ett nytt
direktiv. Radet lamnade ut yttrandets inledande del, men avslog Turcos ansékan
i ovrigt med hanvisning till skyddet for juridisk radgivning i art. 4.2. Beslutet
Overklagades till forstainstansratten, som faststallde det. Man menade bland

annat att offentliggérandet av handlingar skulle &ventyra réattstjanstens

24 Se t.ex. mal nr. T-83/96 (van der Wal mot kommissionen).
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oberoende och trovardighet, och att det ankom pa den sokande att styrka att det
foreligger ett allméanintresse av att de lamnas ut. Ett sadant allmanintresse kunde,
enligt ratten, inte heller utgéras enbart av de principer pa vilka
oppenhetsforordningen som sadan vilar.

Domstolen avvisade forstainstansrattens resonemang. Att undanhalla
handlingarna skyddar inte rattstjanstens legitimitet. Istallet, menar domstolen,
riskerar  sekretessen att  minska  allmdnhetens  fortroende  for
lagstiftningsprocessen. Déarfor foreligger det inget allméant sekretessbehov for
juridiska yttranden. Domstolen haller med forstainstansratten i det att undantaget
syftar till att skydda institutionernas intressen av att begara in juridiska yttranden
och av att fa uppriktiga, objektiva och fullstandiga yttranden, men slar samtidigt
fast att radet bar bevisbordan for hur dessa intressen skulle dventyras och att det
inte fullgjort denna. Domstolen konstaterade ocksa avslutningsvis att de
grundldggande principerna bakom 06ppenhetsforordningen mycket val kan
utgora ett sadant allméanintresse som avses i art. 4.2. Trots detta klargérande fran
domstolen kvarstar dock i praktiken en stor del av problematiken kring begreppet
“overvigande allménintresse” eftersom den institution som gér bedémningen
saknar incitament att identifiera ett sddant intresse.?®> Avgorandet innebar
emellertid anda ett stort steg i stravandet efter 6kad 6ppenhet, och har i doktrinen

beskrivits som “’spektakulirt progressivt”.?

3.2.4.2 API

| fallet API?” hade en sammanslutning av journalister ansokt hos kommissionen
om tillgang till dess inlagor i ett antal fall vid domstolen och forstainstansratten.
Kommissionen beviljade tillgang endast till inlagor i fall som inte var anhangiga
vid tidpunkten, och h&nvisade i 6vrigt till undantaget for réttsliga forfaranden i
art. 4.2. Da forstainstansratten provade beslutet fann den att det visserligen inte

gjorts nagon konkret och individuell prévning, men att det var befogat att med

2 Harden, s. 254.
26 Adamski, s. 535 f.
27 De forenade malen nr. C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P.
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hénvisning till art 4.2 kategoriskt vagra ldmna ut de handlingar som rorde
pagaende mal. | ett obiter dictum papekades dock att kommissionen, sedan
huvudforhandling hallits, var skyldig att gora en konkret och individuell

provning dven av dessa handlingar.

EU-domstolen holl fast vid forstainstansrattens sekretesspresumtion avseende
handlingar horande till pagaende forfaranden. Man hanvisade till TGI-malet dar
man funnit att det & mojligt for en institution att hénvisa till en viss presumtion
for en viss kategori handlingar, men att det ocksa finns en méjlighet for sékanden
att kullkasta presumtionen. Domstolen papekade ocksa att tillgangen till
handlingar enligt dppenhetsférordningen inte stracker sig till domstolarnas
domande verksamhet. Intresset av att bibehalla balansen i den kontradiktoriska
processen motiverar enligt domstolen att inlagor sekretessbeldggs till dess att
malet avgjorts. | detta avseende gick domstolen ett steg langre an
forstainstansratten, som hade valt att sitta huvudférhandlingens avslutande som
den bortre tidsgransen for sekretessen. | praktiken kan detta innebéra en skillnad

pa s mycket som ett ar eller mer.?®

Domen i API-fallet har kritiserats av Oppenhetsforesprakare. Trots att
forhandlingarna i bade API, TGI och Bavarian Lager holls samtidigt foll
domarna vid olika tidpunkter, och domstolen kunde darfor korshanvisa till de
andra fallen for att stodja sina slutsatser. Domstolen uteldmnar ocksa vissa
slutsatser som drogs i malet Turco, bland annat att en institution som grundar sitt
beslut pa en presumtion trots allt skulle vara skyldig att géra en konkret och
individuell provning. Den “ritt” for den sdkande att styrka att en presumtion inte
foreligger som introducerades i TGI och upprepas i API innebér i praktiken en
bevishodrda for den sokande, trots att denne enligt férordningens art. 6 inte skall
vara skyldig att ange nagra skal for sin ansokan. Sammantaget forefaller dessa

domar vara en del av en medveten nytolkning av 0ppenhetsférordningen dar

28 Erjcsson, s. 753.
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domstolen aktivt forsokt andra dess tillampning och inskranka mojligheten att fa

tillgang till institutionernas handlingar.?°

3.2.5 Inspektioner, utredningar och revisioner

Enligt den sista strecksatsen i art. 4.2 skall institutionerna ocksa vagra lamna ut
handlingar vars utlimnande skulle undergriva skyddet for »syftet med
inspektioner, utredningar och revisioner, om det inte féreligger ett 6vervagande

allménintresse av utlamnandet”.

Undantaget for inspektioner, utredningar och revisioner var foremal for
behandling i de under 3.1.4 behandlade malen VKI och TGI.

3.2.5.1 VKI

| VKI slogs fast att intresseavvéagningen som foljer av artikelns sista stycke skall
goras i forhallande till en faktisk skaderisk som kan forutses och som inte endast
ar hypotetisk.

Kommissionen hade aberopat art. 4.2 som skal for att inte Iamna ut handlingarna
med motiveringen att ett utlimnande skulle ha en hammande effekt pa
utredningar och inspektioner, da det kunde avskricka foretag fran att vilja
samarbeta med kommissionen i framtiden. Tribunalen avfardade detta argument
i huvudsak pa grund av att kommissionen inte gjort den konkreta och
individuella prévning av handlingarna som erfordrades, men konstaterade ocksa
att “ett utlimnande av samtliga uppgifter som ingar i akten synes namligen inte
kunna skada syftet med kommissionens inspektioner och utredningar”. Exakt
hur denna slutsats naddes framgar dock inte av domen. Tribunalen verkar av
praktiska skal ha ndjt sig med att konstatera att provningen varit otillracklig, och
darfor inte funnit anledning att narmare bedoma beslutet i forhallande till art.
4.2.

2 Ericsson, s. 749 ff.
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3.25.2 TGI

Aven i malet TGI hade kommissionen stott sig pd undantaget for inspektioner,
utredningar och revisioner nar de avslagit ansokan om tillgang till handlingar.
Domstolen aterknyter i domen till VKI vad galler kraven pa konkret och
individuell prévning, men etablerar samtidigt en presumtionsregel for
handlingar hanforliga till utredningsférfaranden som sager att ett utlamnande av
sddana 1 princip alltid undergriaver skyddet for syftet med utredningen”. Man
hanvisar bland annat till forordning 659/1999 om tillampningsforeskrifter for
artikel 93 i EG-fordraget. I denna forordnings art. 20 om “’intresserade parters
rittigheter” fOreskrivs ingen rdtt till tillgang till kommissionens handlingar.
Domstolen slar darfor fast att om intresserade parter skulle ges ratt att fa tillgang
till handlingar i arendet, skulle systemet for statliga stodatgarder aventyras.

3.2.6 Institutionernas beslutsforfarande

Art. 4.3 ror handlingar hénforliga till en icke avslutad beslutsprocess hos en
institution. Tillgang till sddana skall vagras om utlamnandet av handlingen
allvarligt skulle undergrédva institutionens beslutsférfarande. Ett 6vervagande
allménintresse kan dock, liksom i art. 4.2, motivera att handlingen trots detta
lamnas ut. Handlingar som uppréttats for internt bruk kan undantas fran
Oppenheten dven efter det att beslut fattats, om deras utlamnande skulle
undergrava institutionens beslutsforfarande och det inte finns ett allméanintresse

som motiverar att de lamnas ut.

I mal nr. C-362/08 P (Internationale Hilfsfonds mot kommissionen) hade
kommissionen havt ett avtal med en bistandsorganisation och kravt aterbetalning
av en viss summa pengar, varpa organisationen begart att fa ut handlingar fran
kommissionen som var hanforliga till avtalet. Vissa handlingar ldamnades ut, men
i Ovrigt avslogs anstkan med hanvisning till undantaget for institutionernas
beslutsforfarande. Domstolens dom behandlar en rad rattsfragor varav de flesta
ar av rent processuell karaktdar, men vad géller art. 4.3 konstateras att
oppenhetsforordningen skall medge en “mycket omfattande rétt till tillgang till
handlingar fran berérda institutioner” och att denna rétt inte &r beroende av att

sokanden anger skdlen bakom sin anstkan. Undantagen i art. 4 skall endast
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tillampas under den period da skyddet ar motiverat pa grundval av handlingens
innehall. Detta innebar att det ar mojligt att inkomma med en ny ans6kan varvid

institutionen ar skyldig att gora en ny provning.

3.2.7 Samrad med tredje part

Nar en ansokan om tillgang ror en handling som harror fran tredje part skall
institutionen som handhar ansékan samrada med denna part. Undantaget &r om
det &r “uppenbart” att handlingen skall eller inte skall limnas ut.*
Kommissionens arbetsordning®* redogér i art. 5 mer detaljerat for hur
samradsforfarandet skall ga till. Den som mottar ansokan skall forst undersoka
om nagon av sekretessgrunderna i art. 4 ar tillampliga. Om sa ar fallet skall
ansOkan avslds utan samrad. Skulle man istallet finna att undantagen
uppenbarligen inte &r tillampliga, eller att handlingen redan tidigare l&mnats ut,
skall ansokan bifallas. I alla andra fall skall samrad hallas med den part varifran
handlingen harror. Parten skall svara inom en tidsfrist som inte far vara kortare
an fem dagar, men den far inte heller vara sa lang att den dventyrar institutionens
mojlighet att klara sin tidsfrist i forhallande till sckanden. Om institutionen inte
far nagot svar inom tidsfristen skall den fatta ett eget beslut baserat pa art. 4, med

beaktande av partens berattigade intressen.

3.2.8 Medlemsstats medgivande

Oppenhetsforordningen ger en medlemsstat ett visst utrymme att paverka hur
handlingar som harror fran den skall hanteras inom ramen for EU:s Gppenhet.
Enligt art. 4.5 far en medlemsstat begéra att en sadan handling inte lamnas ut

utan dess medgivande.

Ramarna for denna regel prévades av domstolen i malet C-135/11 P (IFAW mot
kommissionen), dar en tysk naturskyddsorganisation begart ut ett antal
handlingar roérande ett industriprojekt man opponerat sig mot. Handlingarna

30 Art. 4.4 forordning 1049/2001.
31K (2001) 3714.
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harrorde fran Tyskland, och kommissionen gjorde bedomningen att de inte
kunde lamnas ut eftersom Tyskland inte lamnat ett sidant medgivande som avses
iart. 4.5.

Domstolen slar i sin dom fast att det av art. 4.5 e contrario féljer att om en
medlemsstat inte lamnat sitt medgivande, far den ifragavarande handlingen inte
lamnas ut. Man konstaterar dock ocksa att artikeln inte syftar till att ge
medlemsstaten en skonsmassig vetoratt, utan snarare mojligheten att delta i
institutionens beslutsfattande. Det kravs darfor att medlemsstaten maste stodja
sig pa nagot av de ovan behandlade undantagen i art. 4.1-4.3. Institutionen &r
skyldig att gora en lagenlighetsprovning av den aberopade grunden, d.v.s. att
prova om den dr “vederborligen motiverad” 1 forhédllande  till
sekretessbestammelserna. Detta innebar dock inte att institutionen skall géra en
fullstandig egen beddémning, eftersom detta riskerar att leda till att en handling
lamnas ut trots att medlemsstatens invandning ar vederbdrligen motiverad. Nar
ett avslagsbeslut enligt art. 4.5 provas av tribunalen eller domstolen far dock
denna gora en sadan fullstandig bedomning for att avgora riktigheten i beslutet.

3.2.9 Partiell tillgang

Art. 4.6 stadgar ratten till partiell tillgang, d.v.s. att en handling som endast
delvis omfattas av sekretess kan lamnas ut i de delar som inte &r

sekretessbelagda.

Ratten till partiell tillgdng utvecklades i praxis innan 6ppenhetsférordningens
ikrafttradande i malen C-353/99 P (Radet mot Hautala) och C-353/01 P (Mattila
mot radet och kommissionen). | det forstnamnda faster domstolen mycket stor
vikt vid proportionalitetsprincipen. Sekretessgrunderna far inte overskrida
gransen for vad som &r motiverat med hansyn till deras syften. Eftersom
skyddsintresset anda tillfredsstalls nar en handling lamnas ut med de
sekretessbelagda delarna strukna eller utelamnade var det inte motiverat att helt
vagra att lamna ut den aktuella handlingen. 1 malet Mattila férdes samma
resonemang. Institutionerna &r skyldiga att préva majligheten att medge partiell

tillgang, och om ingen sadan bedémning gjorts skall avslagsbeslutet annulleras.
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Institutionerna skall ocksa delge sckanden skélen bakom beslutet for att

garantera en effektiv réttsprocess vid ett eventuellt verklagande.

Efter 6ppenhetsforordningens ikrafttradande provades ratten till partiell tillgang
av forstainstansratten i mal nr. T-264/04 (WWF mot radet och kommissionen).
En ideell forening hade begart ut en handling som upprattats for ett sammantréde
med EU:s handelskommitté. Radet samradde med kommissionen enligt art. 4.4
och beslutade att inte medge partiell tillgang eftersom handlingen i sin helhet,
enligt deras beddmning, omfattades av sekretessen.

| domen konstaterar forstainstansratten att det foljer av ordalydelsen i art. 4.6 att
mojligheten till partiell tillgadng skall prévas av institutionen. Radets beslut
beddmdes dock vara riktigt med hansyn till omsténdigheterna i det aktuella fallet
eftersom handlingen i dess helhet omfattades av sekretess till skydd for det
allmanna samhallsintresset och radet gjort en grundlig provning i vilken man

dessutom samratt med kommissionen.

3.2.10 Undantagens omfattning i tiden

Sekretess galler inte for all evighet. Nar den inte langre &r motiverad med hansyn
till handlingens innehdll i forhallande till skyddsintresset havs sekretessen.
Undantagen far galla i hogst 30 ar, men handlingar som sekretessbelagts for att
skydda privatliv eller affarsintressen eller utgor kénsliga handlingar enligt art. 9
kan skyddas langre &n s& om det & nodvandigt.®? Det sistnamnda tog
forstainstansratten fasta pa i de forenade malen T-355/04 och T-446/04 (Co-
Frutta Soc. mot kommissionen), dar man uttalade att om innehallet i en handling
direkt ror verksamheten, ”genom att de aktuella féretagens marknadsandelar,
handelsstrategier och forséljningspolitik anges”, ar en utstrackt skyddsperiod
motiverad. Samma slutsats naddes i mal nr. T-380/08 (Nederlanderna mot

kommissionen).

32 Art. 4.7 forordning 1049/2001.
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4 Personuppgiftsskydd | EU-

ratten

Oppenhetsforordningens art. 4.1 b hinvisar till ”gemenskapslagstiftningen om
skydd av personuppgifter”, utan att nirmare ange vilka réttsakter som utgor
denna. For att fullt ut forsta tillampningen av sekretessgrunden till skydd for
privatliv och integritet kravs darfor en oOverblick Over vilka regler om

personuppgiftsskydd som binder EU:s institutioner.

4.1 Europakonventionen

Som namndes i bakgrundskapitlet skall EU enligt art. 6.2 FEU tilltrdda den
europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna. Av art. 6.3 i fordraget foljer ocksa att konventionens
grundldggande rattigheter skall ingd i unionsrétten “som allménna principer”.

Saval konventionstexten som Europadomstolens praxis ar darfor av betydelse.
Europakonventionens art. 8 reglerar ratten till skydd for privat- och familjeliv:

1. Var och en har ratt till skydd for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och sin

korrespondens.

2. Offentlig myndighet far inte ingripa i denna rattighet annat an med stod av
lag och om det i ett demokratiskt samhélle &r nédvandigt med hansyn till den
nationella sékerheten, den allménna sékerheten eller landets ekonomiska
valstand, till forebyggande av oordning eller brott, till skydd for halsa eller

moral eller till skydd fér andra personers fri- och réattigheter.

| fallet Leander mot Sverige (26.3.1987) konstaterade Europadomstolen att
lagring av uppgifter hanforliga till en persons privatliv sorterar under art. 8.1 och
saledes utgor ett brott mot konventionen. | fallet Niemitz mot Tyskland
(16.12.1992) nar domstolen slutsatsen att det inte gar att ge nagon uttémmande
definition av begreppet “privatliv”’, men att detta i vart fall inte skall tolkas

restriktivt. Det finns inte heller, enligt domstolen, nagon anledning att utesluta
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affars- eller yrkesmassiga aktiviteter fran begreppet, inte minst med tanke pa att
en sadan gransdragning ofta ar svar att géra. Domstolen beféster principerna som
utarbetades i dessa bada domar i Amann mot Schweiz (16.2.2000). Domstolen
knyter dar ocksa an till den dataskyddskonvention som antogs av Europaradet
1981, 1 vilken personuppgifter definieras som “all information relaterad till en

identifierad eller identifierbar individ”.

4.2 Rattighetsstadgan

Genom Lissabonfordragets ikrafttradande utgér EU:s stadga om de
grundldggande rattigheterna en bindande del av unionsrétten. Liksom i

Europakonventionen aterfinns bestammelsen om personuppgiftsskydd i art. 8:

1. Var och en har ratt till skydd av de personuppgifter som rér honom eller

henne.

2. Dessa uppgifter skall behandlas lagenligt for bestamda andamal och pa
grundval av den berorda personens samtycke eller nagon annan legitim och
lagenlig grund. Var och en har ratt att fa tillgang till insamlade uppgifter som

ror honom eller henne och att f& rattelse av dem.

3. En oberoende myndighet skall kontrollera att dessa regler efterlevs.

4.3 Personuppgiftsférordningen

Behandlingen av personuppgifter inom EU:s institutioner regleras i férordning
45/2001 om skydd for enskilda da gemenskapsinstitutionerna och
gemenskapsorganen behandlar personuppgifter och om den fria rorligheten for

sadana uppgifter, i dagligt tal kdnd som personuppgiftsférordningen.

4.3.1 Definitioner

| forordningens art. 2 definieras olika begrepp som &r av betydelse for
réttstillimpningen. Med personuppgifter forstas varje upplysning som avser en
identifierad eller identifierbar fysisk person”. En person betecknas som

identifierbar om denna “’kan identifieras, direkt eller indirekt, framfor allt genom
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hénvisning till ett identifikationsnummer eller till en eller flera faktorer som ar
specifika for personens fysiska, fysiologiska, psykiska, ekonomiska, kulturella

eller sociala identitet”.3?

Forordningens definition av personuppgifter &r klart bredare &n den i EKMR.
Medan skyddet i EKMR endast stracker sig till att omfatta privatliv, familjeliv,
hem och korrespondens, medan definitionen i férordningen innebér att alla
uppgifter som kan kopplas till en person skyddas, oavsett om deras réjande
innebar nagon reell risk for skada eller inte. | mal nr. C-28/08 P (Bavarian Lager
mot  kommissionen)  fann domstolen med utgangspunkt i
personuppgiftsforordningen att namn pa personer i sig kan utgora

personuppgifter.

”Behandling av personuppgifter” omfattar enligt forordningen “varje atgérd eller
serie av dtgiarder som vidtas betrdffande personuppgifter”. Dit rdknas, enligt art.
2 b, exempelvis ”insamling, registrering, organisering, lagring, bearbetning eller
andring, atervinning, inhdmtande, anvandning, utldmnande genom
oversandande, spridning eller annat tillhandahallande av uppgifter,
sammanstallning eller samkorning, blockering, utplaning eller forstoring”.

Denna upprakning ar dock inte uttdmmande.

Art. 2 innehaller ocksa definitioner av begreppen register, registeransvarig,
registerforare, tredje man, mottagare och samtycke. Dessa ar dock inte av lika
stort principiellt intresse for tillampningen av forordningen i forhallande till

Oppenhetsférordningen.

4.3.2 Kriterier for uppgiftsbehandling

Personuppgifter far enligt art. 5 behandlas endast under vissa forutsattningar.
Behandling far ske om det dr “nddvéndigt for att utfora en arbetsuppgift av
allmant intresse av férdragen om uppréattandet av Europeiska gemenskapen eller

andra rattsakter som antagits pa grundval av dessa fordrag”, eller om

33 Art. 2 a forordning 45/2001.
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”behandlingen dr nodvéndig for att fullgora en rittslig forpliktelse som avilar
den registeransvarige”. En sadan rattslig forpliktelse kan exempelvis vara
utlamnandet av en handling enligt 6ppenhetsforordningen. Detta konstaterades
av tribunalen i mal nr. T-194/04 (Bavarian Lager mot kommissionen).

Enligt art. 8 far personuppgifter endast 6verforas till mottagare som omfattas av
nationell lagstiftning baserad pa direktiv 95/46%* under vissa forutsattningar:
antingen om mottagaren visar att uppgifterna &r nédvandiga for att utfora ett
uppdrag som &r av allmént intresse eller som &ar forenat med
myndighetsutévning, eller om mottagaren visar att det ar nddvandigt att
uppgifterna overfors och att den registrerades legitima intressen inte I6per risk
att skadas. Denna artikel stadgar alltsa det motsatta i forhallande till art. 6
oppenhetsforordningen, vilken anger att den som begar tillgang till en handling

inte behOdver motivera varfor denna skall I1amnas ut.

3 For svenskt vidkommande personuppgiftslagen (1998:204).
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5 Forhallandet mellan 6ppenhet

och personuppgiftsskydd

Alltsedan 6ppenhetsforordningens ikrafttradande har dess fdrhallande till
personuppgiftsforordningen varit foremal for diskussion. En av de stora fragorna
ar huruvida sekretessgrunden i art. 4.1 b 6ppenhetsforordningen skall tolkas som

en direkt hanvisning till personuppgiftsforordningen:

1. Institutionerna skall vagra att ge tillgang till en handling om ett

utlamnande skulle undergrava skyddet for

[.]

b) den enskildes privatliv och integritet, sarskilt i enlighet med

gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter.

Grovt forenklat kan sdgas att om 4.1 b tolkas som en hanvisning till
personuppgiftsforordningen, sa minskas utrymmet for att lamna ut handlingar
som innehaller personuppgifter dramatiskt. Det blir i det narmaste fraga om en
presumtionsregel for sekretess i och med personuppgiftsforordningens strikta

reglering.

5.1 Doktrin

Europeiska ombudsmannens chefsjurist lan Harden argumenterade tidigt for att
artikeln inte hanvisar direkt till personuppgiftsforordningen. | en rapport fran
2002 lyfts framfor allt tva skal fram for detta:

1. Oppenhetsforordningen hanvisar enligt sin ordalydelse inte till
personuppgiftsforordningen eller nagon annan specifik, namngiven rattsakt,
utan till “gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter” i
allmanhet. Om lagstiftaren velat hanvisa till just personuppgiftsférordningen
hade detta varit fullt mojligt att gora eftersom den antogs flera manader fore

Oppenhetsférordningen.
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2. Oppenhetsforordningen och personuppgiftsforordningen har olika syften.
Personuppgiftsférordningen ar inte avsedd att reglera allmanhetens tillgang
till handlingar. Att tillampa den i det syftet gar emot éppenhetsférordningens

explicita syfte (’stdrsta mojliga tillgang till handlingar™).®®

Harden far ocksa stod for sin standpunkt i flera officiella skrivelser fran
Europeiska ombudsmannen, som pekar pa de skilda syftena med forordningarna
som en avgorande faktor. Ingenting i fordraget eller personuppgiftsférordningen
pekar pa att dess bestammelser skall upphajas till allménna principer for EU:s
administration, eftersom detta faller utanfor syftet med férordningen. Den
ledande principen for offentlig administration skall, enligt ombudsmannen, alltid
vara att tjana medborgarna genom Oppna beslutsforfaranden, sa att varje
medborgare har mojlighet att 6vervaka maktutévningen.®

| ett s.k. background paper ar 2005 argumenterade aven EU:s datatillsynsman
for att oOppenhetsforordningen skall lasas och tillampas fristaende fran
personuppgiftsforordningen. Enligt tillsynsmannen skall den institution som
hanterar ansokan forst beddma om det foreligger en risk att skyddet for privatliv
och integritet péaverkas. Darefter maste den undersoka om handlingens
offentliggdrande i praktiken avsevart skadar den skyddade, och forst i det tredje
steget ta stéllning till om personuppgiftsférordningens bestammelser utgor ett

hinder for utlamnande.®’

Nér det galler personuppgifterna i sig menar tillsynsmannen att personnamn i sig
inte torde utgdra hinder for utldmnande. Begreppet privatliv behover inte
utesluta yrkesmassiga aktiviteter, men vid bedémningen maste hansyn tas till
dessas karaktar. Sarskilt ndmns definitionen i art. 8 EKMR som en betydelsefull
vagledning vid beddmningen av vilka uppgifter som bor omfattas. Aven om

tillsynsmannen vénder sig emot en generell sekretesspresumtion for

3 Harden, 2002, Openness and Data Protection in the European Union, s. 18 f.
36 Europeiska ombudsmannen, 2001, Openness and data protection.

37 Europeiska datatillsynsmannen, 2005, Public access to documents and data protection, s. 53.
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personuppgifter, menar han att uppgifter som sorterar under art. 10 i

personuppgiftsférordningen® som huvudregel bér omfattas av sekretess.

5.2 Praxis

Det kom att droja flera ar efter Gppenhetsférordningens ikrafttradande innan den
forsta domen med utgangspunkt i art. 4.1 b meddelades. Detta skedde i form av
malen nr. T-121/05 och T-166/05 (Borax mot kommissionen).

5.2.1 Borax

Borax Europe Ltd &r ett foretag som utvinner och distribuerar borater och
borsyra. Ar 2003 foreslog EU:s arbetsgrupp for klassificering och markning av
farliga substanser att dessa bada produkter skulle sattas upp pa en lista dver
farliga substanser enligt direktiv 67/548 om tillndrmning av lagar och andra
forfattningar om klassificering, férpackning och mérkning av farliga @mnen, och
darigenom beldggas med vissa restriktioner. Som ett led i utredningen holl
arbetsgruppen ett mote med en expertkommitté och representanter fran
branschen. Borax deltog under métets inledande del, men fick sedan lamna
sammantrédeslokalen medan experterna diskuterade vidare bakom stangda
dorrar. Motet utmynnade i att experterna rekommenderade att substanserna

skulle foras upp pa listan 6ver farliga substanser enligt direktivet.

En sammanfattning av motesprotokollet publicerades pad Europeiska
kemikaliebyrans hemsida, men Borax ansag att denna inte gav en fullstandig bild
av vad som forekommit under motet, och begarde darfor att fa tillgang till saval
protokollet som de ljudupptagningar som gjorts under motet. Kommissionen
beviljade tillgang till vissa av handlingarna, men inte till ljudupptagningarna,

med hanvisning till skyddet for experternas personliga integritet enligt art. 4.1 b

38 Sarskilt kansliga uppgifter vars behandling ar forbjuden. | artikeln raknas upp uppgifter som
avslojar nagons ras eller etniska ursprung, politiska asikter, religiosa eller filosofiska
overtygelse, medlemskap i fackférening samt av uppgifter som ror halsa och sexualliv.

39 Europeiska datatillsynsmannen, 2005, Public access to documents and data protection, s. 36.
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i Oppenhetsforordningen. Borax bad da att fa ta del av transkriberingar av

inspelningarna dar personerna avidentifierats, men dven denna ansokan avslogs.

| sitt dverklagande till forstainstansratten pekar Borax bland annat pa att
experterna inte kan forvanta sig anonymitet da de valjer att medverka i vad som
i praktiken &r en lagstiftningsprocess. Dessutom blev Borax medvetet om deras
identiteter redan under den forsta delen av motet. Kommissionen hévdade i sitt
avslagsbeslut att experterna skulle kunna utséattas for patryckningar utifran om
deras identiteter rojdes, vilket skulle skada processen. Borax menade dock att
detta var utan betydelse da de redan meddelat sin uppfattning och saledes inte
langre deltog i lagstiftningsprocessen. Kommissionen hanvisade ocksa till att
experterna hade lovats anonymitet och att ljudupptagningarna inte skulle
anvandas annat &an till att underldtta uppréattandet av det slutliga
motesprotokollet. Att lamna ut dem skulle dérfér utgéra behandling av
personuppgifter som gick utanfor detta syfte och saledes strida mot
personuppgiftsforordningens art. 4.1 b.*° Kommissionen papekar ocksa att dven
om namnen skulle strykas fran ljudupptagningarna, kan personerna fortfarande
identifieras baserat pa sina sprak, accenter eller hanvisningar till sin nationella

kontext.

I sin dom erinrar forstainstansratten om att syftet med dppenhetsférordningen ar
att tillnandahalla storsta majliga tillgang till handlingar. Den konstaterar ocksa
att det 16fte om anonymitet som kommissionen gett experterna inte kan goras
géllande mot tredje part, d.v.s. Borax. Kommissionen har inte heller konkret
visat hur experternas integritet skulle undermineras av att handlingarna l&mnas
ut. Forstainstansratten hanvisar till domen i malet VKI och slutsatsen att endast
det faktum att ett dokument ror ett skyddat intresse inte nédvandigtvis medfor

sekretess.

40 Art. 4.1 b forordning 45/2001: “Personuppgifter [...] skall samlas in for sarskilda, uttryckligt
angivna och beréattigade andamal; senare behandling far inte ske pa ett satt som ar oférenligt med

dessa andamal [...]”
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Forstainstansratten aterkommer flera ganger till avsaknaden av en konkret
riskanalys i kommissionens bedomning. Det framgick ocksa att kommissionen
inte hade ndgra indikationer pa att patryckningar mot experterna skulle ha
utOvats inom ramen for den aktuella processen, utdver att Borax i ett brev till
kommissionen ifragasatt experternas kvalifikationer. Att uttrycka en asikt som
gar emot branschforetradares kan enligt forstainstansratten inte heller inverka

menligt pa en experts rykte eller karriar.

Auvslutningsvis menar forstainstansratten att kommissionen atminstone kunde ha
medgett partiell tillgang i transkriberad form med personnamnen strukna i
enlighet med Borax bekraftande ansokan, da det i sa fall inte funnits mojlighet

att identifiera experterna utifran vare sig namn eller sprakliga sardrag.

| domen véljer forstainstansratten att dela upp tillampningen av
oppenhetsforordningens art. 4.1 b i tva steg, inte olikt den modell som tidigare
hade foresprakats i doktrinen. Innan man tar stallning till
personuppgiftsregleringen i forordning 45/2001 undersoker man forst den
konkreta skaderisken for att kontrollera om det 6verhuvudtaget finns anledning
att tillampa undantaget i art. 4.1 b. Det &r ocksa vart att notera att den
overgripande princip man utgér ifran ar 6ppenhetsforordningens syfte, “storsta

mdjliga tillgdng”, och inte personuppgiftsforordningens.

5.2.2 Bavarian Lager

Det mest centrala rattsfallet pA omradet ar utan tvekan mal nr. C-28/08 P
(kommissionen mot Bavarian Lager). Malet avgjordes av forstainstansratten
2005 och overklagades sedan till domstolen, som meddelade sin dom

sommaren 2010.

5.2.2.1 Bakgrund
De bakomliggande omstandigheterna paminner nagot om de i Borax.

Oldistributoren Bavarian Lager Co. Ltd hade svarigheter att fa ut sina produkter

41 Mal nr. T-194/04 (Bavarian Lager mot kommissionen).
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pa den brittiska marknaden pa grund av lagstiftning bolaget ansag motsvarade
en kvantitativ importrestriktion. Till foljd av detta ingav bolaget ett klagomal till
kommissionen, som valde att inleda ett férdragsbrottsforfarande mot
Storbritannien. Som en del i kommissionens utredning holls ett sammantrade
med foretradare for kommissionen, Storbritannien och en europeisk
branschorganisation for bryggerier. Bavarian Lager hade begart att fa narvara
vid motet, men denna begédran avslogs. Motet utmynnade sa smaningom i att
kommissionen avbrot sina forberedelser av fordragsbrottstalan och att

Storbritannien istallet sdg 6ver den aktuella lagstiftningen.

Bavarian Lager begarde att fa tillgang till samtliga handlingar som horde till
arendet hos kommissionen. Denna ansokan avslogs, och bolaget ingav da ett
klagomal till europeiska ombudsmannen, dar det forklarade att det ville ha
tillgang till namnen pa de foretradare som representerat bryggeribranschen vid
motet. En skriftvaxling mellan ombudsmannen och kommissionen tog vid, och
denna slutade med att kommissionen bestdmde sig for att inhdmta skriftligt
godkannande fran foretradarna innan handlingarna lamnades ut. Av 20 personer
lamnade 14 sitt samtycke, medan sex inte godkénde ett utldmnande.
Kommissionen sande dver namnen pa de 14 som samtyckt, men Bavarian Lager
var inte nojt med detta och tog an en gang hjalp av ombudsmannen, som skarpt
kritiserade kommissionens agerande. | sin sista ansokan begérde bolaget att fa
tillgang till hela métesprotokollet, komplett med namnen pa de narvarande, men
aven denna ansbkan avslogs. Kommissionen hanvisade till skyddet for
personuppgifter enligt personuppgiftsforordningen och menade att Bavarian
Lager inte uppfyllt art. 8 i férordningen da det inte visat pa nédvandigheten av
att uppgifterna lamnades ut. Handlingarna kunde darfor, enligt kommissionens

tolkning av art. 4.1 b 6ppenhetsférordningen, inte lamnas ut.

5.2.2.2 Forstainstansratten

Europeiska datatillsynsmannen intervenerade pa Bavarian Lagers sida i malet i
forstainstansratten. Tillsynsmannen pekade bl.a. pa att art. 4.1 b kraver en
avvagning mellan intressena av personuppgiftsskydd respektive dppenhet, och

att kommissionen inte fullgjort denna plikt. Art. 8 personuppgiftsférordningen
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kan inte heller anvandas for att motivera ett avslagsbeslut, da
Oppenhetsférordningen uttryckligen stadgar att en sokande inte behdver ange
skal for sin ansokan. Personuppgiftsskyddet, menar tillsynsmannen, skall inte
kunna medfora en rétt att delta anonymt i offentlig verksamhet.

Kommissionen, & sin sida, havdade att ett utlamnande av personuppgifter endast
kan ske “om det grundar sig pa de grundlaggande principerna angaende ratten
till skydd for privatlivet och pa de specifika bestammelserna for behandlingen
av personuppgifter”. Enligt kommissionens uppfattning aligger det sékanden att
visa att ett utlamnande ar nédvandigt och inte skadar den skyddades intressen.
Det ar alltsa, enlgit kommissionen, inte institutionens uppgift att visa att ett
utlamnande vore skadligt. Kommissionen stodjer sig bland annat pa skal nr. 11
i oppenhetsforordningen®?, vilket den menar innebar att det vad galler
personuppgiftsskydd inte kravs nagon intresseavvagning sasom vid dvriga
undantag i forordningen. Istallet skall en institution, enligt kommissionens
tolkning av forordningen, utan undantag vagra att l&mna ut en handling vars

utlamnande skulle dventyra skyddet for privatliv och personuppgifter.

| sin dom konstaterar forstainstansratten att det av art. 6.1
oppenhetsforordningen foljer att sokanden inte har ndgon skyldighet att ange
skalen for sin ansokan. Att filtrera denna regel genom att parallellt tillampa art.
8 personuppgiftsforordningen star i strid med Gppenhetsforordningens syfte
("storsta mojliga tillgdng™), och ett saddant tilldggsvillkor ar dérfor inte tillatet.
Skyddet for “legitima intressen” 1 art. 8 b personuppgiftsférordningen kan inte
heller striacka sig ldngre dn skyddet for “privatliv och integritet” i art. 4.1 b
Oppenhetsférordningen.

42 <(11) 1 princip bor institutionernas samtliga handlingar goras tillgéingliga for allménheten.

Vissa allménna och privata intressen bor emellertid skyddas genom undantagsbestdmmelser.
Institutionerna bor ges mojlighet att skydda sina interna samrad och Gverlaggningar da detta
kravs for att de skall kunna utfora sina uppgifter. Vid faststallandet av dessa undantag bor
institutionerna, p& unionens samtliga verksamhetsomraden, beakta gemenskaps-lagstiftningens

principer om skydd for personuppgifter.”

40



Forstainstansratten finner ocksa att utlamnande enligt 6ppenhetsférordningen
utgor en rattslig forpliktelse som medfor sadan behandling som &ar nédvandig
enligt art. 5 personuppgiftsforordningen. Detta innebér att den registrerades
eventuella invandningar mot behandlingen inte utgor ett legitimt skal for att

vagra ldmna ut en handling.

Vad galler definitionen av begreppet privatliv faller férstainstansratten tillbaka
pa definitionen i EKMR och Europadomstolens praxis, som alltsa &r nagot

snavare an den som aterfinns i personuppgiftsférordningen.

Forstainstansratten konstaterar att den aktuella handlingen Bavarian Lager
begért utlamnad visserligen innebér personuppgifter, men att detta inte i sig
utgor skal for att véagra tillgdng. Aven om begreppet privatliv kan stracka sig till
professionell eller affarsmassig verksamhet, konstaterar forstainstansratten att
foretrddarna vid motet var dar i egenskap av representanter for olika foretag och
inte som privatpersoner. Att begreppet kan omfatta yrkesverksamhet innebar
alltsa inte att det alltid gor det. Det foljer av protokollet att de inte uttryckt
enskilda asikter som kan tillskrivas dem, utan endast standpunkterna hos de
organisationer de foretrddde. Det fanns darfor ingen risk att ett utlamnande
skulle skada deras privatliv eller integritet, och kommissionen tillampade saledes
art. 4.1 b Oppenhetsforordningen felaktigt nér den végrade att lamna ut den
aktuella handlingen.

5.2.2.3 Domstolen

Kommissionen 6verklagade forstainstansrattens dom till EU-domstolen, dar
Storbritannien och radet intervenerade pa dess sida. Bavarian Lager, & sin sida,
fick stod av de sedvanliga Gppenhetsforesprakarna Sverige, Finland och
Danmark.

Domstolen menade att forstainstansratten gjort fel nar den gett art. 6.1
Oppenhetsférordningen foretrade framfor art. 8 personuppgiftsférordningen.
Eftersom det a  fraiga ~om  personuppgiftsbehandling  skall
personuppgiftsforordningen tillampas i dess helhet. Domstolen haller med

forstainstansratten om vikten av att halla i minnet att de bada forordningarna har
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olika syften, men drar utifran de inledande skalen*® i personuppgiftsférordningen
slutsatsen att denna avser att skydda grundldggande fri- och rattigheter. Det
framgar ocksa av dessa skal att bestdimmelserna i férordningen ar bindande och
tillampliga pa all behandling av personuppgifter som utfors av institutionerna,
oavsett sammanhang. Domstolen gar darefter igenom skalen i
Oppenhetsférordningen, och konstaterar att syftet med denna &r att féra unionens
beslutsfattande narmare medborgarna och 6ka dess legitimitet. Tillgangen till
handlingar utgor daremot inte en grundlaggande fri- eller rattighet. Det framgar
ocksa uttryckligen av skal 11 att institutionerna vid faststallandet av undantag
fran 6ppenhetsprincipen sérskilt skall ta hansyn till ”’gemenskapslagstiftningens

principer om skydd for personuppgifter”.

Domstolen papekar vidare att de bada férordningarna antogs vid ungefar samma
tidpunkt och att ingen har foretrade framfor den andra. Saledes skall de tillampas
parallellt. Domstolen menar ocksa att de inte hanvisar till varandra annat an just
i art. 41 b Oppenhetsforordningen, vilken den menar hanvisar till
unionslagstiftningen  om  personuppgifter i allmédnhet men till
personuppgiftsforordningen i synnerhet, trots att denna forordning alltsa inte

namns uttryckligen nagonstans i 6ppenhetsforordningen.

Enligt domstolens mening &r bestdmmelsen i1 art. 4.1 b odelbar och
personuppgiftsforordningen skall saledes tillampas i sin helhet direkt, utan att
man behdver passera den troskel for krankning av privatliv och integritet enligt
EKMR som forstainstansratten anvant sig av. Domstolen hanvisar till syftet med
personuppgiftsférordningen enligt art. 1.1*, vilket den menar inte ger stod for
att dela upp behandling av personuppgifter i olika kategorier dar den ena bedéms
utifrin EKMR och den andra utifran personuppgiftsférordningen, vilket
forstainstansratten i praktiken gjorde. Domstolen stédjer sig ocksa pa skal 15 i

forordningen, vilket sager att art. 6 FEU (och déarigenom art. 8 EKMR) skall

43| synnerhet skal 2, 7, 12 och 14 férordning 45/2001.
44 »,..] skydda fysiska personers grundldggande fri- och rattigheter, sérskilt deras ratt till

privatliv, i samband med behandling av personuppgifter”.
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tillampas nar institutionerna utfor uppgifter som inte omfattas av férordningen.
Eftersom utlamnandet av handlingar utgér uppgiftsbehandling enligt
forordningen, drar domstolen slutsatsen att det utifran skal 15 e contrario foljer
att det da ar personuppgiftsforordningens definition som skall tillampas, snarare

an den snavare definitionen i EKMR.

Nar det galler bedomningen av sakfragan underlater domstolen helt att géra en
intresseavvégning for att undersoka om de aktuella handlingarna borde ha
lamnats ut eller inte. Man nojer sig istallet med att konstatera att namnen pa
deltagarna vid motet utgor personuppgifter, och att Bavarian Lager inte
motiverat varfor de skulle lamnas ut eller att detta kunde goéras utan att
personernas intressen skadas, vilket alltsa ar nodvandigt nar art. 8
personuppgiftsforordningen tilldmpas. Kommissionen kunde déarfor inte
kontrollera att det saknades sk&l att anta att ett utldmnande skulle skada

personernas intressen.

5.2.3 Egan och Hackett

Art. 4.1 b provades pa nytt tva ar efter det att domen i Bavarian Lager fallit,
denna gang av tribunalen i mal nr. T-190/10 (Egan och Hackett mot
parlamentet). Tva kvinnor som tidigare arbetat som assistenter till ledamoter av
Europaparlamentet hade da de slutat sina tjanster fatt veta att de inte skulle
komma att erhalla nagon pension. For att kunna havda sin ratt valde de att begara
ut ett antal handlingar fran parlamentet, bland annat listor éver namnen pa de

assistenter som senare anlitats av de bada parlamentsledaméterna.

Parlamentet véagrade att ge tillgang till listorna Gver ledamdternas tidigare
assistenter med hanvisning till att namnen utgor personuppgifter och saledes
”som princip” inte fir ldmnas ut mot bakgrund av art. 4.1 b
oppenhetsforordningen. Daremot medgavs tillgang till listor 6ver namnen pa
aktiva assistenter, eftersom detta &r motiverat med tanke pa att de ar inblandade
i beslutsfattande som rér unionsmedborgarna. Nar en assistent slutar sin tjanst ar
han eller hon daremot inte langre en person av allmant intresse fér medborgarna,

och  personuppgifterna  skyddas da av art. 41 b och av
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personuppgiftsforordningen. Eftersom en anstéllning hos en politiker kan
avsloja en persons politiska uppfattning ar sadana uppgifter enligt parlamentets
uppfattning dessutom att betrakta som sarskilt kansliga enligt art. 10
personuppgiftsforordningen. Sékandena, a sin sida, menade dock att eftersom
dessa uppgifter en gang varit offentliga, har de redan natt det offentliga rummet

och saledes kan parlamentet inte végra tillgang till dem.

| processen hos tribunalen intervenerade Europeiska datatillsynsmannen pa
sOkandenas sida. Tillsynsmannen delade dock inte sokandenas uppfattning att
tidigare offentliggjorda dokument inte kan undantas fran Gppenheten, och

tribunalen gjorde samma beddémning.

Vad galler sjalva sakfrdgan konstaterar tribunalen att undantagen i
Oppenhetsférordningen skall tillampas restriktivt for att forordningens syfte inte
skall asidosattas. Tribunalen hanvisar bland annat till domen i malet VKI och
skyldigheten for institutionen att géra en konkret och individuell prévning. 1 sitt
beslut motiverar parlamentet avslaget endast i generella termer. Man hé&vdar att
ett utlamnande skulle undergrdva skyddet for personernas privatliv och
integritet, men inte pa vilket satt. Enligt tribunalens bedémning aligger det
institutionen att visa pa ett sadant undergravande for att kunna vagra tillgang till
en handling, vilket parlamentet alltsa inte gjort. Eftersom parlamentet lyfte
argumentet att de aktuella personuppgifterna skulle falla under art. 10
personuppgiftsforordningen forst i samband med processen och inte i sitt

avslagsbeslut gor tribunalen ingen bedémning av detta.

| fraga om forhallandet mellan art. 6 Oppenhetsforordningen och art. 8
personuppgiftsforordningen gick tribunalen pa linjen att sokanden inte behover
visa pa nodvandigheten av ett utlamnande och gav saledes den forstnamnda
artikeln foretrade. Parlamentet hade anvént sOkandenas motivering som
argument for att deras intresse var av privat snarare &n allmén karaktér och darfor
foll utanfor syftet med Oppenhetsférordningen, men tribunalen tillbakavisade
detta.
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5.3 Tvatolkningar med olika konsekvenser

De olika tolkningar av art. 4.1 b 6ppenhetsforordningen som lagts fram i praxis
och doktrin kan delas in i tva huvudsakliga kategorier:

1. Art. 4.1 b &r odelbar och hénvisar till personuppgiftsférordningen, vilken
skall tillampas direkt. Denna tolkning foresprakas av kommissionen och EU-
domstolen, och kommer framfor allt till uttryck i domstolens dom i malet
Bavarian Lager.

2. Art. 4.1 b ar delbar och institutionen ar skyldig att undersoka skaderisken
innan den avgdr om personuppgiftsférordningen skall tillampas eller inte.
Aven om de skiljer sig at en aning i sina tolkningar pa detaljnivé ar det denna
modell som féresprakats av Europeiska ombudsmannen och EU:s
datatillsynsman. Tribunalens domar i Borax, Bavarian Lager och Egan och

Hackett utgar ocksa fran synen pa art. 4.1 b som delbar.

5.3.1 Odelbarhetsmodellen

Enligt den modell domstolen anvénde sig av nar den avgjorde malet Bavarian
Lager &r det inte mojligt att dela upp art. 4.1 b i tva olika steg. Institutionen som
handhar ~ anstkan om  tillgdng  skall ta  bestammelserna i
personuppgiftsforordningen i beaktande direkt redan da den konstaterar att
handlingen innehaller personuppgifter. Detta foljer av formuleringen “sérskilt i
enlighet med gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter”, vilken
foresprakarna av odelbarhetsmodellen menar syftar pa
personuppgiftsforordningen i synnerhet. Som kritikerna har papekat ar denna
forordning inte den enda réttsakten inom unionslagstiftningen som reglerar
personuppgiftsskydd, men den ar utan tvekan den mest centrala nér det galler

just institutionernas behandling av personuppgifter.

Eftersom huvudregeln i personuppgiftsforordningen &r att sadana uppgifter skall
skyddas, intrader en omvand presumtion (fran 6ppenhet till sekretess), som det
faller pa sokanden att kullkasta. Art. 8 personuppgiftsforordningen stadgar att en
mottagare av personuppgifter skall visa pa nddvandigheten av ett utlamnande for
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att det skall kunna ske. Detta gar tvart emot art. 6.1 6ppenhetsférordningen,
enligt vilken sokanden inte ar skyldig att ange nagra skal for sin ansokan.
Eftersom personuppgiftsforordningen, enligt odelbarhetsmodellen, aktualiseras
i sin helhet genom art. 4.1 b 6ppenhetsférordningen blir sekretess saledes

huvudregeln.

Nar personuppgiftsforordningen tillampas direkt intrader ocksa den
registrerades ratt att gora invandningar enligt art. 18. Enligt denna kan den vars
uppgifter registrerats “nir som helst av avgorande och beréattigade skl som ror
hans personliga situation” begéra att institutionen avbryter behandlingen av
personuppgifter, vilket i fallet med tillgang till handlingar innebér att de inte far
lamnas ut. Art. 18 b stadgar ocksa att den registrerade skall informeras innan
handlingarna ld&mnas ut. Detta kan innebdra en del praktiska problem, vilket
illustrerades i Bavarian Lager, dar kommissionen inte lyckades kontakta ett par
av motesdeltagarna for att avgdra hur de stéllde sig till utldmnandet. | en
skrivelse fran 2011 dar Europeiska datatillsynsmannen gar igenom réttslaget
efter domen foreslas att institutionen istéllet redan da personuppgifter registreras

borde undersoka hur den registrerade staller sig till ett eventuellt utlamnande.*

5.3.2 Delbarhetsmodellen

Den modell som tidigt foresprakades av Europeiska ombudsmannen och
Europeiska datatillsynsmannen och som ocksa tillampats av forstainstansratten,
innebdr att art. 4.1 b delas in i tva steg:

1. Institutionen som handhar ansokan skall understéka om ett utlamnande

skulle undergrava skyddet for den enskildes privatliv och integritet.

45 Europeiska datatillsynsmannen, 2011, Public access to documents containing personal data

after the Bavarian Lager ruling, s. 6 f.
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2. Om sa ar fallet, och forst da, aktualiseras bestammelserna i
unionslagstiftningen om skydd av personuppgifter. Institutionen skall da

végra att lamna ut handlingen.

Foresprakare ~ av  delbarhetsmodellen har ~ papekat att  den
”gemenskapslagstiftning om skydd av personuppgifter” artikeln talar om inte
nodvandigtvis behover vara personuppgiftsforordningen, da bestammelser om
personuppgiftsskydd ocksd finns pd andra stallen i EU-ratten.*® Eftersom
personuppgiftsforordningen togs fram och trddde i1 kraft samtidigt som
Oppenhetsférordningen hade lagstiftaren med latthet kunnat hanvisa direkt till
den, om det varit tanken. Om institutionen exempelvis utgar fran definitionerna
I art. 8 EKMR istéllet och dartill hérande praxis, vilket datatillsynsmannen
foresprakat, blir troskeln for att vagra tillgang hogre.

Datatillsynsmannen poangterar ocksa att personuppgiftsférordningen delar in
personuppgifter i olika kategorier med olika skyddsvarde genom art. 10, vilket
vore meningslost om det fanns en generell sekretesspresumtion for
personuppgifter oavsett kategori.*’ 1 forstainstansrattens dom i malet Bavarian
Lager fors ett liknande resonemang da man utifran skal 33 i dataskyddsdirektivet
konstaterar att inte alla personuppgifter ar av ett sadant slag att deras utlamnande
kan skada den enskildes privatliv eller integritet. Kategorierna i art. 10 ndmns
daremot som exempel pa uppgifter vars utlamnande antas medfora sadan skada.

Ett argument som lyfts av foresprakare av delbarhetsmodellen ar att den béttre
tillgodoser syftet med Sppenhetsforordningen (”stérsta mojliga tillgang”). Nér
personuppgiftsforordningen aktualiseras i sin helhet blir dess syfte*® det

46 Harden, 2002, Openness and Data Protection in the European Union, s. 18 f.

47 Europeiska datatillsynsmannen, 2005, Public access to documents and data protection, s. 36.
48 Att “skydda fysiska personers grundliggande fri- och rattigheter, sarskilt deras ratt till
privatliv, i samband med behandling av personuppgifter”, art. 1 férordning 45/2001.
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overordnade, vilket innebér att 6ppenhetsforordningens syfte inte langre kan

tillgodoses fullt ut.
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6 Avslutning och analys

Trots att EU var sent ur startblocken vad géller handlingsoffentlighet jamfort
med exempelvis de nordiska landerna, ar det tydligt att den overgripande
huvudregeln numera — &ven om den ar langt ifran fri fran undantag — ar 6ppenhet

snarare an sekretess.

Undantaget fran éppenheten som huvudregel &r art. 4.1 b, dar rattsutvecklingen
pa senare ar gatt i rakt motsatt riktning, mycket pa grund av malkonflikten
mellan personuppgifts- och Gppenhetsforordningarna och sattet pa vilket

domstolen avgjorde denna konflikt i malet Bavarian Lager.

6.1 Ramarna for 6ppenhet och sekretess

Syftet med dppenhetsforordningen &r att garantera storsta mdjliga tillgdng” till
handlingar hos institutionerna. Detta innebér att huvudregeln &r att tillgang skall
medges, och att sekretessgrunderna saledes skall tillampas restriktivt, vilket
forstainstansratten konstaterade i malet VKI och sedan har aterknutit till i senare

domar.

En nyckel till att sdkerstédlla denna ”stdrsta mojliga tillgang”, ér att provningen
av den begarda handlingen, vilket ocksa poédngterades i VKI, utgar fran den

konkreta skaderisken i det individuella fallet.

Samtidigt har domstolen genom sin praxis utvecklat ett visst utrymme for i
praktiken skonsmaéssiga bedomningar i detta avseende genom att i domarna i
malen TGl och APl medge institutionerna en mojlighet att stalla upp en
presumtion for vissa kategorier av handlingar. Aven om man noggrant
poangterar att sokanden har all mojlighet att kullkasta en sadan presumtion,
innebér det ett steg tillbaka for 6ppenheten. Fragan ar om det inte dessutom gar
emot art. 6.1 dppenhetsforordningen, som ju stadgar att sokanden inte &r skyldig
att ange nagra skal for sin ansokan. Strikt talat medfor en sekretesspresumtion
naturligtvis inte nagon “’skyldighet” att motivera sin anstkan i den mening att

institutionen skulle kunna végra tillgang redan da den konstaterar att sokanden
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inte angett nagra skal for sin ansokan. Daremot kan motiveringen bli direkt

avgorande foér om handlingen faktiskt lamnas ut eller inte.

Det ar tydligt att troskeln for sekretess ser nagot olika ut beroende pa vilken typ
av information det ar som berdrs. Detta &r i grunden naturligt, och formodligen
i linje med vad lagstiftaren avsdg da denne valde att sortera in de olika
sekretessgrunderna i olika underkategorier i art. 4. Daremot ter det sig en aning
motségelsefullt att denna troskel & som hogst i de fall déar det ar EU:s egna
intressen som l0per risk att skadas, snarare &n i de dér det ar privata intressen
som berors*®. Om tanken med 6ppenheten som den formulerats i art. 15 FEUF
ar att sakerstalla insynen i EU:s arbete och darigenom unionens demokratiska

legitimitet far detta snarare motsatt effekt.

Vid en genomgang av domstolens och tribunalens praxis ar det ocksa slaende
hur sallan det sker en djupare intresseavvagning i det individuella fallet. | flera
fall resonerar man kring proportionalitetsprincipen, men endast i generella
termer och utan att i detalj stélla intresset av tillgang till handlingar mot det
intresse som skyddas i den aktuella sekretessgrunden. Istéllet arbetar domstolen
och tribunalen utifran rekvisiten i art. 4 for att kvalificera handlingar som
antingen utlamningsbara eller icke utlamningsbara endast baserat pa innehallet.
Intresseavvagningen Overlats i praktiken aterigen pa sokanden, trots att art. 6.1
uttryckligen stadgar att det inte aligger denne nagon motiveringsskyldighet.

6.2 Oppenhet och personuppgiftsskydd

Oppenhetsfragan blir som mest komplex nér en handling innehaller information
hanforlig till enskildas privatliv eller integritet. Efter ett decennium av
spekulationer och debattinlagg fran olika rattsvetare avgjorde EU-domstolen till
sist fragan i malet Bavarian Lager genom att sla fast att art. 4.1 b ar odelbar och

att ’gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter” utgér en

49 Undantaget sekretessgrunden for privatliv och integritet i art. 4.1 b 6ppenhetsforordningen,

som behandlas ndrmare nedan.
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hénvisning till personuppgiftsférordningen, vilken ar tillamplig i sin helhet.
Detta far langtgaende konsekvenser for mojligheten till tillgang nar en handling

innehaller personuppgifter.

| praktiken infors en motiveringsskyldighet for den som begar ut en handling da
art. 8 personppgiftsforordningen ges  foretrade  framfor art. 6
Oppenhetsférordningen.  Det  finns flera demokratiska skal till att
oppenhetsforordningen ursprungligen stadgar att ndgon motivering inte kravs
fran sokandens sida. Dels innebar en motiveringsskyldighet att institutionen ges
mojlighet att efterforska varfor handlingen begars utlamnad och séaledes kan bli
varse om sokanden avser att anvanda den i ett for institutionen ofdrdelaktigt
syfte. Institutionen far da ett incitament att inte lamna ut handlingen, vilket kan
paverka hur effektivt handlaggningen sker och hur mycket arbete institutionen
lagger ner pa att motivera ett eventuellt avslag utifran sekretessgrunderna. En
motiveringsskyldighet for sokanden innebar ocksa ett ojamnt styrkeférhallande
mellan denne och institutionen. Den enskilde medborgaren som begér ut en
handling har typiskt sett inte samma resurser att utreda en réattsfraga som en
offentlig institution med en egen omfattande utredningsapparat, vilket annars

skulle kompenseras av art. 6 éppenhetsférordningen.

Bavarian Lager-domen innebar ocksa att definitionen av begreppet
“personuppgifter” blir mycket vid, vilket ytterligare forsvarar for den som begir
en handling utlamnad. Genom att utgd fran definitionerna i EKMR, vilket
forstainstansratten gjorde i malet, blir definitionen snavare, och mojligheterna

att lamna ut en handling storre.

Det finns skal att uppratthalla sig vid den hypotetiska tillampningen av EKMR.
Kritiker av odelbarhetsmodellen och domen i Bavarian Lager podngterar att
”gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter” inte syftar explicit pa
personuppgiftsforordningen, och att lagstiftaren kunde ha valt att hanvisa direkt
till denna forordning om det faktiskt varit avsikten. Detta &r en rimlig
invandning, men mojligheterna att tillampa EKMR i férordningens stélle kan
ifragasattas. Nar oppenhetsforordningen infordes ar 2001 hade EU inte paborjat

anslutningsprocessen till konventionen. Det var forst i samband med
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Lissabonfordragets undertecknande 2009 som ett sadant steg togs da art. 6.2 om
unionens anslutning till EKMR inférdes i FEU. Den som invander mot
tillampningen av personuppgiftsforordningen baserat pa en argumentation om
lagstiftarens avsikter tanjer saledes pa granserna om denne samtidigt menar att

en tillampning av EKMR skulle ligga narmare till hands.

Aven om 6ppenhetsforordningen och personuppgiftsforordningen formellt sett
ar likstallda, har personuppgiftsférordningen principmassigt ett foretrade, da den
skyddar ett intresse som utgdr en grundldggande rattighet. Oppenhetens
akilleshal inom EU-ratten &r att réatten att ta del av offentliga handlingar inte
raknas som en grundldggande rattighet. Om sa varit fallet, hade utgangen i
Bavarian Lager mycket val kunnat bli en annan. Bland annat hade utlamnande
av handlingar haft battre utsikter att klassificeras som “ett uppdrag som &r av
allmant intresse eller ar forenat med myndighetsutovning” enligt art. 8 a
personuppgiftsforordningen. Om intresset av 6ppenhet hade varit formellt
likstallt med intresset av personuppgiftsskydd hade det ocksa blivit svarare for
de démande instanserna att undvika att gora en konkret intresseavvégning i sak.

Sista ordet i fraga om forhallandet mellan 6ppenhet och personuppgiftsskydd ar
troligen inte sagt. Tribunalens dom i malet Egan och Hackett innebar markligt
nog en atergang till delbarhetsmodellen, men eftersom domstolens avgdéranden
har foretrade framfor tribunalens ar det fortsatt domen i Bavarian Lager som
kommer att vara vagledande inom en dverskadlig framtid. Som namndes i
inledningen har kommissionen lagt fram ett forslag till &ndring av

Oppenhetsforordningen, men denna andring ligger &nnu en bit bort i tiden.
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