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Aven om “utvecklingen” mot 6kad Gppenhet i EU-arbetet obestridligen har
accelererat efter unionens senaste utvidgning &r det ingalunda sa att denna
utveckling inleddes i och med Sveriges och Finlands anslutning den 1 januari
1995. Redan i slutakten till det i Maastricht ar 1991 6verenskomna EU-fordra-
get intogs en gemensam forklaring av de tolv davarande medlemsstaterna om
behovet av dkad 6ppenhet.! Detta behov fick sin omedelbara bekréftelse nar det
visade sig att det folkliga stodet for det framférhandlade férdraget var svagt i
flera medlemsstater. | Frankrike och Danmark var férdraget till och med néra
att underkénnas i folkomrostningar. Insikten om att férhandlingarna om EU-
fordraget hade forts utan tillracklig mojlighet till insyn och demokratisk debatt
gav ytterligare ndring at kravet pa storre 6ppenhet och fick till f6ljd att Europe-
iska radet vid snart sagt varje méte under aren 1992 till 1995 understrék beho-
vet av en forbéttrad information till allméanheten och en 6kad insyn och éppen-
het i EU:s arbete.

Konkret avkastade den nyvunna insikten en rad beslut och andra atgarder, av
vilka framst marks en uppférandekodex? 1993 om tillgang till rdets och kom-
missionens handlingar samt pa denna kodex baserade beslut rérande forfaran-
det i rddet® och kommissionen.* Nederlanderna motsatte sig radets beslut och
sokte fa det ogiltigforklarat med formenande att beslut av sa stor betydelse inte
borde ha tillkommit inom ramen for radets interna organisation och verksam-
het utan ha fattats pa en hogre normgivningsniva. | dom den 30 april 1996 ogil-

* Framstallningen bygger delvis pé ett anforande som férfattaren holl den 1 september 2000 vid
ett seminarium anordnat av ERT i samarbete med Nétverket for Europaréttsforskning.

** Rattschef i Justitiedepartementet.
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lade EG-domstolen Nederlandernas talan.’> Domstolen menade att radet har
bade ratt och skyldighet att genom férandringar som ror den interna organisa-
tionen anpassa sig till den pagaende utvecklingen pa oppenhetsomradet. Men
EG-domstolen slog samtidigt fast att detta galler bara sa lange som gemenskaps-
lagstiftaren inte har antagit en allman reglering om allmanhetens rétt att fa till-
gang till handlingar som forvaras hos gemenskapens institutioner.

Detta EG-domstolens uttalande kom att uppfattas som en efterlysning av en
rattslig grund i férdragen for en detaljerad reglering av handlingsoffentligheten
i institutionerna. Domen kom pa sa sétt att bli ett inlagg i den da just inledda
nya regeringskonferens, som nar den ett drygt ar senare avslutades i Amsterdam
innehdoll dels ett programstadgande i numera artikel 1 i EU-férdraget om att
besluten inom EU skall fattas sa 6ppet som majligt, dels en bestimmelse i
numera artikel 255 i EG-fordraget om att varje unionsmedborgare skall "ha rétt
till tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar”
enligt allmanna principer som med iakttagande av medbeslutandeforfarandet
skall faststéllas senast den 1 maj 2001.

Genomforandet av imperativet i artikel 255 i EG-fordraget dr en av de
huvudlinjer langs vilka éppenheten i EU for narvarande utvecklas. Som senare
skall visas ar detta arbete inte utan komplikationer for lander som Sverige, efter-
som det riskerar att inkréakta pa tillimpningen av medlemsstaternas respektive
nationella offentlighetsprinciper. En annan huvudlinje &r EG-domstolens och
forstainstansrattens ganska omfattande réttsskapande verksamhet pa Gppen-
hetsomradet. Aven om domstolarnas praxis formellt anknyter till radets och
kommissionens beslut 1993 respektive 1994 dr det uppenbart att domstolarnas
avgoranden ocksa influerar pa det pagaende arbetet med att genomfora artikel
255. Ett tredje huvudspar, som hér inte kommer att berdras narmare, ar det
standigt pagaende och praktiskt betydelsefulla arbetet med att i sméa steg
utveckla 6ppenheten som pagar i saval institutionerna som i medlemsstaterna
och som fatt till foljd exempelvis att radets protokoll och tillhérande forkla-
ringar i lagstiftningsdrenden numera offentliggdrs liksom — undantagslost —
omrostningsresultaten i radet, att den faktiska 6ppenheten pa tredjepelaromra-
det har 6kat betydligt, bland annat genom publicering av arbetsprogram, lages-
rapporter och forslag, att Europaparlamentet fatt tillgang till radets och kom-
missionens handlingar i storre utstrackning an tidigare samt att tillgdngligheten
av institutionernas éppna handlingar och diarier 6kat dramatiskt genom Inter-
netanvandning. Det boér i sammanhanget tilldggas att ett energiskt arbete for att
i vid bemarkelse forbattra Gppenheten bedrivs ocksa av den av Europaparla-
mentet utsedde ombudsmannen, finldandaren Jacob Séderman. Sarskilt fram-
gangsrik har Soderman varit nar det géllt att fa dvriga EU-institutioner och

®C-58/94, REG 1996, s. I-2169.
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organ att anta egna regler om handlingsoffentlighet for de dokument som upp-
rattas déar.

EG-domstolens praxishildning

Genom radets beslut 93/731 och motsvarande kommissionsbeslut 94/90 kan
sagas att en offentlighetsprincip géllt for dessa institutioners handlingar de
senaste sju aren. Denna princip har visserligen statt pa bracklig fot eftersom den
inte kunnat hamta stod fran nagon uttrycklig fordragsbestimmelse. Den har
anda markerat en ny fas i institutionernas verksamhet, eftersom den generella
utgangspunkten tidigare varit att sekretess rader for institutionernas hand-
lingar, dverlaggningar och verksamhet i 6vrigt. Det har emellertid varit fraga
om en princip med flera betydelsefulla inskrankningar, varvid sarskilt mérks att
den inte omfattat handlingar som upprattats av nagon annan an institutionen
sjélv. Vidare har grunderna for att avsla en begaran om att fa tillgang till en rads-
eller kommissionshandling varit vidstrackta och i vissa fall vagt formulerade,
och atskilliga situationer har lamnats oreglerade, exempelvis fragan om det finns
en skyldighet att lamna ut delar av en handling nér denna i sin helhet inte kan
utlamnas. Sammantaget har detta inneburit att anmarkningsvart manga tvister
rérande tolkningen av rads- respektive kommissionsbeslutet har kommit att
avgoras av forstainstansratten och i nagot fall av EG-domstolen. Sett i ett vidare
perspektiv har dessa avgoranden haft sin storsta betydelse genom att de paverkat
attityder och tankesatt rérande fragor om handlingsoffentlighet och tydliggjort
att dessa fragor véasentligen handlar om réattstillimpning och inte langre avgors
genom diskretiondra bedémningar fran institutionernas sida.

Cirka dussinet avgoranden som primart gallt tolkningen av de av radet och
kommissionen sjalva antagna bestimmelserna om handlingsoffentlighet har pa
satt nyss sagts kommit att fa en betydelse som gétt utover det aktuella fallet.

| Guardian (Carvel), T-194/94, ogiltigforklarade forstainstansratten ett rads-
beslut med hanvisning till att radet underlatit att anvéanda sig av det utrymme
for skonsmassig bedémning som enligt forstainstansratten finns nér det galler
att gora en avvagning mellan a ena sidan medborgarnas intresse av att fa tillang
till radets handlingar och a andra sidan radets eventuella intresse av att skydda
sekretessen for dess 6verlaggningar. Forstainstansratten slog alltsa fast en skyl-
dighet att vaga de motstaende intressena mot varandra, trots att rattsakten till
sin ordalydelse inte utsager att en sadan skyldighet foreligger.

I WWEF, T-105/95, ogiltigforklarade forstainstansratten ett kommissionsbe-
slut att vagra lamna ut handlingar med hénvisning till att den allménna moti-
veringsskyldigheten i numera artikel 253 i EG-fordraget inte hade iakttagits.
Frankrike och Storbritannien hade intervenerat pa kommissionens sida medan
Sverige ensamt hade intervenerat till stod for WWEF:s talan.
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Aven i Interporc 1, T-124/96, ogiltigforklarades ett kommissionsbeslut med
hanvisning till att beslutet var otillrackligt motiverat. Sedan kommissionen har-
efter fattat ett nytt och mera utforligt motiverat avslagsbeslut kom ocksa detta
under forstainstanstansrattens prévning, Interporc 11, T-92/98. Aven det nya
beslutet forklarades ogiltigt, nu med hénvisning till att kommissionen gjort sig
skyldig till felaktig tillampning av det undantag fran offentlighet som motiveras
av skyddet for det allmanna samhallsintresset (rattsliga forfaranden).

En spektakular situation uppkom i malen van der Wal, T-83/96, C-174/98
P och C-189/98 P. Kommissionen hade végrat lamna ut handlingar som den
overlamnat till nationella domstolar inom ramen for pagaende rattsliga forfa-
randen. Forstainstansratten ansag att kommissionens beslut var riktigt, efter-
som Europakonventionens krav pa de nationella domstolarnas fristaende stall-
ning skulle dventyras om de inte ensamma fick avgora i vad man processmate-
rialet skulle offentliggéras. EG-domstolen, dit domen &verklagades, fann att
forstainstansratten harvidlag hade tolkat beslut 94/90 felaktigt och upphévde
domen samt ogiltigférklarade kommissionens beslut. Om domen i stéllet hade
faststallts skulle den ha fatt negativa konsekvenser for handlingsoffentligheten i
EU:s institutioner. Den hade bland annat inneburit ett principiellt godkan-
nande av att institutionerna har ratt att vagra lamna ut vissa kategorier av hand-
lingar utan sekretessprévning. Domen hade ocksa kunnat tas till intakt for att
medlemsstaternas regeringar och myndigheter inte har ratt att fritt disponera
over sina egna utlatanden som de ger in till domstolarna, vilket skulle ha utgjort
en svarsmalt konsekvens for i varje fall den svenska regeringen.

I Journalisten, T-174/95, ogiltigforklarade forstainstansratten radets beslut
att vagra lamna ut ett antal Europoldokument, med hanvisning till att radet inte
nojaktigt motiverat beslutet. Domstolen uttalade ocksa att en sokande inte har
nagon skyldighet att ange skalet for sin begaran att utfa en viss handling. Fran
svensk synpunkt ar malet intressant ocksa darigenom att radet med stod av
Frankrike hdvdade att Sverige gjort sig skyldigt till férdragsbrott genom att Jus-
titiedepartementet och Rikspolisstyrelsen hade lamnat ut flertalet av de omtvis-
tade radshandlingarna utan radets godkdnnande. Forstainstansritten valde
emellertid att inte kommentera dessa pastaenden.

I Rothmans, T-188/97, hade kommissionen avslagit en begaran om utfaende
av handlingar som upprattats av en av de manga sa kallade kommittologikom-
mittéerna, just med hanvisning till att handlingarna uppréttats av nagon annan
an kommissionen och darfor foll utanfor tillimpningsomradet av beslut 94/90.
Sverige intervenerade som enda medlemsstat till stod for Rothmans talan. Med
formuleringar som i vésentliga delar ndrmast ordagrant anknyter till den
svenska interventionsinlagan forklarade forstainstansratten att kommittéerna i
handlingsoffentlighetshdnseende skall anses tillhdra kommissionen.

| Hautala, T-14/98, etablerade forstainstansratten en ny princip som innebér
att radet och kommissionen inte far avsla en ansokan utan att forst ha provat
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om det &r mojligt att liamna ut delar av den efterfragade handlingen, utom i fall
da en sadan prévning skulle vara alltfor administrativt betungande for institu-
tionen. Radet har 6verklagat domen till EG-domstolen.

| Bavarian Lager, T-309/97, erkdnde forstainstansratten att kommissionen ar
beréttigad att, med aberopande av skyddet for det allmanna samhéllsintresset,
vagra ldmna ut ett utkast till ett motiverat yttrande inom ramen for artikel 226
i EG-fordraget. Till skillnad fran exempelvis den svenska sekretesslagstiftningen
innehaller uppférandekodexen och de anknytande réttsakterna inte nagot
undantag for internt arbetsmaterial, nagot som i och for sig kan tyckas markligt,
varfor det i princip ar nédvandigt for institutionerna att foreta en sekretessprov-
ning aven betraffande handlingar som inte fatt slutlig avfattning och som inte
heller expedierats, det vill sdga handlingar som i det svenska systemet inte skulle
ansetts som allmanna, om dessa inom institutionerna upprattade utkast och
arbetsmaterial begérs utlamnade.

I Kuijer, T-188/98, synes forstainstansratten ha gatt langre an tidigare i sitt
krav pa att ett avslagsbeslut maste vara baserat pa en konkret beddmning i det
enskilda fallet och att detta ocksa pa ett Gvertygande satt maste framga av sjalva
beslutsmotiveringen. Trots att radet forsakrade att det hade foretagit en sadan
konkret beddmning fér varje handling for sig ogiltigférklarade forstainstansrat-
ten beslutet sasom otillrackligt motiverat. Radet har dverklagat domen.

Genomférandet av artikel 255

| artikel 255 i EG-fordraget i dess lydelse enligt Amsterdamfordraget anges att
varje unionsmedborgare skall "ha ratt till tillgang till Europaparlamentets,
radets och kommissionens handlingar” enligt allménna principer som skall fast-
stéllas med iakttagande av medbeslutandeproceduren senast den 1 maj 2001.
Det innebér att den nya férdragsbestdimmelsen skall genomfdras i form av en
rittsakt, som pa forslag av kommissionen beslutas gemensamt av radet och par-
lamentet. Nér detta dr gjort skall de tre berdrda institutionerna i sina arbetsord-
ningar utarbeta sarskilda bestimmelser om tillgang till respektive institutions
handlingar.

Delvis som en foljd av kommissionens fortida avgang varen 1999 kom ett
forslag till rattsakt att lamnas forst i borjan av ar 2000. Forslaget hade foregatts
av en ovanligt intensiv svensk paverkan, ocksa indirekt via Europaparlamentet,
dér bland annat Maj-Lis L66ws sa gott som enhalligt antagna betankande varen
1999 innehdll viktiga element av svenskt tdnkande. Nar forslaget val presente-
rades visade det sig vara med svenska égon utmarkt i flera avseenden. Réttsak-
tens allméanna struktur och systematik var klar och logisk, och den innefattade
en skyldighet for institutionerna att Idmna ut "maskade” dokument och att till-
handahalla offentliga register. Det enskilt mest positiva inslaget i rattsakten var
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annars att den omfattade ocksa inkommande handlingar, en svensk profilfraga
under regeringskonferensen 1996-97, vars 16sning medlemsstaterna dock lt sta
Oppen i texten till Amsterdamférdraget.

Ett fran 6ppenhetsvanligt synpunkt negativt inslag i forslaget till rattsakt var
att sekretessgrunderna var omfattande och ganska allmant hallna. Salunda skall
institutionerna végra att ge tillgang till handlingar som om de sprids avsevart
kan skada skyddet for det allmanna samhéllsintresset, bland annat i fraga om
"stabiliteten i gemenskapens rattsordning”, “de rattsliga forfarandena” och
"institutionernas effektiva funktion”. Det &r tydligt att sarskilt den sistndmnda
sekretessgrunden skulle kunna tillgripas i manga olika situationer och ge ett
stort utrymme for skonsmaéssiga bedoémningar fran institutionernas sida.
Betecknande 4r att just denna sekretessgrund foranlett parlamentets ombuds-
man att skarpt kritisera kommissionen och dess ordférande Romano Prodi.

En fraga som har uppmarksammats i vissa medlemsstater, framfor allt
Sverige, men som i andra lander rént ringa intresse eftersom den dér inte upp-
fattas som nagot problem, galler rattsaktens form och den anknytande fragan
om medlemsstaternas bundenhet.

I kommissionens forslag har rattsakten givits formen av férordning, och den
avslutas, som brukligt &r i férordningar, med den formelartade upplysningen att
den &r "till alla delar bindande och direkt tillamplig i alla medlemsstater”.
Sverige argumenterade under utarbetandefasen for att rattsakten skulle fa for-
men av ett beslut, riktat till de tre berérda institutionerna, och sokte pavisa att
detta skulle vara mer adekvat eftersom den fordragsmassiga grunden for ratts-
akten, artikel 255, inte ger stdd for en harmonisering av handlingsoffentlighe-
ten i medlemsstaterna, sarskilt som den systematiskt &r inordnad under for-
dragskapitlet om "Gemensamma bestammelser for flera institutioner”.® Kom-
missionen, som nar alternativa mdjligheter finns brukar fororda den mest
integrationsvanliga linjen, stallde sig kallsinnig till argumentationen, i huvud-
sak med motivering att rattsakten inte bara innefattade handlingsregler for
institutionerna utan ocksa gav medborgarna i de olika medlemsstaterna direkt
aberopbara rattigheter, vilket bast och tydligast skulle askadliggoras om férord-
ningsformen begagnades. Det fanns och finns ocksa inom kommissionen och
flera medlemsstater en underliggande vardering att férordningsformen béttre
svarar mot den uppmarksamhet och vidstrackta betydelse som rattsakten inte
minst fran fortroendeskapande synpunkt &r avsedd att fa inom EU, medan

& Eventuellt skulle artikel 308 i EG-férdraget kunna anvandas for att reglera dokumenthante-
ringen i medlemsstaterna, men i s& fall naturligtvis endast med avseende pa EU-handlingar.
Beslut enligt denna artikel kan emellertid bara antas med enhallighet, vilket gor att den i prakti-
ken knappast skulle vara anvandbar. En fraga for sig 4r hur begreppet EU-handlingar skulle
kunna nojaktigt definieras; det &r i varje fall tydligt att syftet med en harmoniserad tillimpning
inte helt skulle uppnas om endast handlingar som upprattats inom EU-organisationen omfatta-
des.
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beslut snarare forknippas med regleringar av mer begrénsad rackvidd och till-
grips som en sista utvdg nar det inte ar gar att anvanda forordnings- eller direk-
tivform. Vidare bor det for kommissionen ha legat néra till hands att dra en
parallell till EG:s arkivférordning av ar 1983, som emellertid férutom att inne-
fatta handlingsregler for institutionerna dven innehaller en bestammelse som
direkt riktar sig till medlemsstaterna.” N&got som ocksé kan ha péverkat valet
av forordningsform var att radets rattstjanst starkt forordade den formen just av
det skalet att rattsakten garanterat skulle fa genomslag i medlemsstaterna.

Kommissionen visade sig emellertid lyhord for bland annat Sveriges syn-
punkter satillvida som det i ingressen till forslaget (12) intogs foljande stycke:
"Denna férordning har varken till syfte eller effekt att &ndra de nationella lag-
stiftningarna om tillgang till handlingar. Pa grund av den lojalitetsprincip som
styr relationerna mellan gemenskapsinstitutionerna och medlemsstaterna, ar
det dock uppenbart att dessa skall se till att inte hindra en korrekt tillimpning
av denna forordning.”

En anledning till att Sverige driver linjen att rattsaktens tillimpningsomrade
skall begransas till EU:s institutioner &r att en betydelsefull del av de svenska
myndigheternas dokumenthantering i annat fall skulle komma att undandras
sekretesslagens tillimpningsomrade. Man skulle med fog kunna tala om en
urholkning av den svenska offentlighetsprincipen. Det ar en sjdlvklarhet att
denna princip forutsatter att svenska myndigheter avgor fragor om utlimnande
av allménna handlingar uteslutande enligt svenska sekretessregler. Det spelar
harvid ingen roll om en eventuell tillampning i Sverige av EU:s regler skulle
komma att leda till samma eller till och med ett mer 6ppenhetsvanligt resultat.
Skillnaden i fraga om resultat skulle for 6vrigt sannolikt redan fran borjan bli
ganska liten och dessutom med tiden allt mindre. Detta antagande grundas dels
pa iakttagelsen att den generella 6ppenhetsnivan inom EU-administrationen
stadigt narmar sig den som finns i vart eget land, dels pa det faktum att behovet
av att vidmakthalla goda mellanfolkliga forbindelser ingar som ett avgérande
moment vid prévningen enligt sekretesslagen av en begaran om utfaende av en
allman handling (2 kap. 1 § sekretesslagen).

For svensk del &r det alltsa — vid sidan av de specifikt EG-réttsliga betanklig-
heterna -- inte sa mycket faran for en forsamring av allmanhetens ratt att hér i
landet ta del av allménna handlingar utan snarare principiella évervdganden och
historiska och politiska ataganden som gor att Sverige motsatter sig varje form
av direkt nationell tillimpning av bestdimmelserna i den blivande rattsakten.
Det &r for dvrigt svart att se hur en sadan tillampning skulle kunna omfatta den
blivande rattsakten i dess helhet. Sekretessgrunderna skulle férmodligen bereda
de minsta svarigheterna, medan exempelvis 6verklagandereglerna och andra

" Artikel 6 i rédets forordning 354/83/EEG, Euratom (EGT L 43, 15.12.1983, s. 1).
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forfaranderegler knappast alls skulle kunna bli féremal for nationell tillamp-
ning, uppenbart anpassade for institutionernas behov som dessa regler ar.

Nar det géller politiska dtaganden kan har erinras om att Sverige i slutakten
till anslutningsférdraget 1994 avgav en ensidig forklaring vari det bland annat
heter: "Offentlighetsprincipen — sérskilt ratten att ta del av allmanna hand-
lingar, och grundlagsskyddet fér meddelarfrineten — &r och férblir grundlag-
gande principer som utgor en del av Sveriges konstitutionella, politiska och kul-
turella arv”8. Infér EU-anslutningen stallde sig riksdagen bakom konstitutions-
utskottets skrivning att gemenskapens institutioner inte har behdrighet att fatta
beslut som rubbar de principer pa vilka de svenska offentlighetsreglerna bygger.
Om ett sadant beslut anda fattas ar det enligt riksdagen inte giltigt som EG-ratt
i Sverige.®

Denna omedgorliga och for utomstaende europeiska betraktare manga
ganger svarforstaeliga installning, som i inrikespolitiskt samforstand forst for-
mulerades kring &ren 1993 - 1994, synes alltjamt ha ett brett stod i riksdagen.t°
Det bor emellertid understrykas att det svenska motstandet mot en gemen-
skapsrattsstyrd dokumenthantering tar sikte pa en eventuell generellt verkande
reglering. Att det pa sarskilda omraden, sasom inom konkurrensratten och i
fraga om rattten att ta del av miljéupplysningar, finns och tillskapas for med-
lemsstaterna bindande EG-réttsliga foreskrifter om handlingsoffentlighet och
tystnadsplikt har aldrig uppfattats som nagot egentligt problem med avseende
pa den svenska offentlighetsprincipen.

Trots den valda férordningsformen, som gér den av kommissionen fore-
slagna rattsakten till formen direkt tillamplig i medlemsstaterna, torde forslaget
i hér diskuterat hanseende vara mojligt att godta for Sverige, och detta tack vare
den i ingressen intagna uttryckliga begransningen av férordningens effekt i
medlemsstaterna. Under forhandlingsarbetets gang i radet innevarande ar har
emellertid denna begransnings berattigande ifragasatts fran flera hall. Radets
rattstjanst har ingivit ett yttrande dér det kategoriskt hévdas att samma regler
for utlamnande av EU-handlingar maste galla i institutionerna och i medlems-
staterna. Yttrandet baseras pa uppfattningen att radet utgors av dess medlem-
mar och att dessa darfor inte kan ses isolerade fran radet utan i sjalva verket till-
sammans utgor detsamma samt pa en allman véardering att medlemsstaterna
inte kan gora en annan sekretessbedémning an institutionerna utan att bryta

8 De dévarande medlemsstaterna avgav en motforklaring, den hittills enda som avgivits vid
nagon ny anslutning, vari de noterade den svenska forklaringen och sade sig forutsatta “att
Sverige som medlem i EU kommer att fullt ut f6lja gemenskapsrétten i detta avseende”.

° Betankande 1993/94:KU21, s. 28 f.

10 Aven det eljest integrationsvanliga folkpartiet har hitintills stétt den officiella svenska linjen.
Fran rattsvetenskapligt hall har den svenska instéllningen daremot kritiserats av bland andra UIf
Oberg i artikeln ”Europeiska offentlighetsprinciper — ett svenskt dilemma?” i arsboken Europa-
perspektiv 2000, s. 195 - 221.
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mot lojalitetsférpliktelsernai artikel 10 i EG-fordraget och i artikel 11 i EU-for-
draget. Yttrandet kan kritiseras bland annat for att det inte uppmarksammar
och drar de logiska konsekvenserna av skillnaden mellan & ena sidan de nya reg-
lernas tilllampning och a andra sidan respekterandet i medlemsstaterna av de
beslut i enskilda &renden som institutionerna fattar med stdd av dessa regler.
Det sistnamnda &r som framgatt inget stort problem for Sverige, eftersom sekre-
tesslagens bestdimmelser om s.k. utrikessekretess mojliggor att institutionernas
beslut liksom lojalitetskravet beaktas vid den svenska sekretessprévningen.t

Flera medlemsstater har anslutit sig till rattstjanstens utlatande, om &n inte
till resonemanget bakom detsamma. Nagra medlemsstater driver linjen att alla
framstéllningar till medlemsstaternas regeringar och myndigheter om utldm-
nande av EU-handlingar obligatoriskt skall éverlamnas till respektive institu-
tion fér prévning.!? Situationen har alltsd under férhandlingsarbetets géng
skarpts i for Sverige oférmanlig riktning nar det galler den nya réttsaktens till-
lampningsomrade. Inte heller fran Europaparlamentet och dess ombudsman
kan Sverige rakna med nagot stod i denna fraga. Fran deras utgangspunkter
vager varnandet om den svenska offentlighetsprincipen latt jamfort med moj-
ligheten av att genom en enhetlig tillimpning 6ka 6ppenheten i medlemsstater
som inte ligger lika l&ngt framme p& omradet som Sverige.*3

For Sveriges del galler det att under det fortsatta férhandlingsarbetet, som
kan komma att avslutas under svenskt ordférandeskap varen 2001, med ratts-
liga argument sOka pavisa att radet och parlamentet 6verskrider sin befogenhet
om de tillskapar en ordning for hanteringen av institutionernas dokument som
blir bindande och direkt tillamplig i medlemsstaterna. Ett sidant, ehuru
mahédnda inte avgorande argument &r att artikel 255 inte — som bland andra
Nederlanderna 6nskade under Amsterdamférhandlingarna — har integrerats i
bestammelserna om unionsmedborgarskap utan placerats under rubriken
"Gemensamma bestdmmelser for flera institutioner”. Ett annat &r att artikel

1! Regeringsratten har dock i ett par fall p& senare &, RA 1998, ref. 42, och mal nr 227-1999,
dom 2000-02-28, dragit den till synes paradoxala slutsatsen att bestdmmelsen om utrikessekre-
tess i vissa situationer inte & anvandbar, oavsett om ett offentliggérande av en uppgift skulle
skada rikets mellanfolkliga férbindelser och oberoende av att denna bestdmmelse &r den enda i
sekretesslagen som specifikt syftar till att skydda intresset av att riket kan upprétthélla goda rela-
tioner med andra stater och med internationella organisationer.

2 Fgrvanande nog finns det i varje fall ndgon medlemsstat som i artikel 255 ser ett stod for en
generell minimiharmonisering av dppenhetsnivan i medlemsstaterna, dvs. att medlemsstaterna
skulle ha ratt att ha en hogre men inte en lagre niva pa sina nationella offentlighetsordningar an
den niva som gemenskapsratten befinner sig pa. Det synsattet torde forutsatta att artikel 255.2
I4ses fristaende fran artikel 255.1 och med bortseende fran artikelns historiska bakgrund och
systematiska ssmmanhang.

B Foratt i rimlig grad tillgodose Sverige och andra medlemsstaters nskemal har det inom Euro-
paparlamentet diskuterats om réttsakten bor kompletteras med en foreskrift om konsultations-
skyldighet, som alagger medlemsstaterna att i vissa fall radfraga berord EU-institution innan
slutlig stallning tas till en begaran om att & ut en handling som harror frén institutionen. En
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255 talar i genitiv om "Europaparlamentets, radets och kommissionens hand-
lingar”. Efter det att en sadan institutionerna tillhorig handling dverlamnats till
en medlemsstat eller av nagon annan anledning, likgiltigt vilken, finns i den sta-
tens besittning, bor handlingen anses befinna sig i den medlemsstatens dgo och
alltsa vara "medlemsstatens”, i analogi med att handlingar som medlemssta-
terna upprattar och ger in till institutionerna utgér "Europaparlamentets, radets
och kommissionens” handlingar i den mening som avses i artikel 255. Om
handlingar som medlemsstaterna ger in till institutionerna kan anses vara insti-
tutionernas handlingar och av den anledningen blir underkastade institutioner-
nas sekretessregler, bor rimligen omvéant handlingar som institutionerna over-
lamnar till medlemsstaterna anses vara medlemsstaternas handlingar och under-
kastade deras regler, naturligtvis under forutsattning att det inte tillskapats
gemensamma regler for sadana handlingar. Denna forutsattning &r emellertid
inte for handen, i artikel 255 finns ingenting ndmnt om medlemsstaternas
handlingar.'4

Ett argument, som tycks visa att en bundenhet for medlemsstaterna inte ar
meningsfull och darfér heller inte avsedd, har att gra med regleringen av tjans-
temannens tystnadsplikt. 1 den utstrackning som den nya réattsakten hindrar
institutionerna att Iamna ut handlingar hindrar den i lika man institutionernas
tjansteman att liamna ut information om innehallet i handlingar. Institutioner-
nas tjansteman ar namligen till féljd av andra primar- och sekundarrattsliga
bestdmmelser bundna av en tystnadsplikt som helt motsvarar institutionernas
sekretessregler och sekretessbeslut. Motsvarande situation rader inte i medlems-
staterna. Aven om dessa skulle bli tvungna att tillampa den nya rattsakten har
det inte fran nagot hall gjorts gallande att artikel 255 ger stod for en reglering
av fragan om tystnadsplikt for medlemsstaternas tjansteman. Fran EG-rattslig
synpunkt skulle det darmed inte vara mycket bevant med en harmonisering av
handlingsoffentligheten sa lange som det inte ocksa tillskapas en rattsgrund for
harmonisering av tystnadsplikten for tjansteménnen i medlemsstaterna.

Det argument som till syvende og sidst kan komma att bli det viktigaste for
att undvika nationell bundenhet ar inte av renodlat rattslig karaktar. Det géller
for Sverige och likasinnade medlemsstater att kunna pavisa att den nationellt
bestimda hanteringen av EU-handlingar, som i manga fall bygger pa lagstift-

sadan skyldighet skulle inte vara artfrimmande for det svenska sekretessprovningssystemet.
Daremot skulle handlaggningstiderna riskera att bli besvarande langa.

14 Med dagens regler skulle denna argumentering inte vara relevant, eftersom handlingar som
medlemsstaterna ger in till institutionerna forblir medlemsstaternas, i varje fall enligt den for-
harskande uppfattningen. | den nya réttsakten bryts denna ordning, och medlemsstaternas
handlingar blir institutionernas nar de ges in till dem. Det undantag harifran, som forklaring nr
35 till Amsterdamfordraget &r avsett att tillforsakra, bekréftar detta synsétt, &en om forkla-
ringen i sig sjalv inte har nagon konstitutiv betydelse.
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ning och forvaltningspraxis pa en hogt utvecklad niva, i alla ar har fungerat bra
och inte fororsakat ndmnvédrda spanningar inom EU-systemet. Den ovan
beskrivna klagomalen i Journalistenmalet pa Sveriges utlamnande av ett antal
Europolhandlingar utgdr i det sammanhanget ett tdmligen isolerat undantag.

Slutord

| det foregaende har situationen inom EU pa Gppenhetsomradet beskrivits
huvudsakligen utifran ett rattstekniskt perspektiv. Har liksom pa andra omra-
den bestdms emellertid utvecklingen ytterst av politiska realiteter. Under storre
delen av 1990-talet har 6ppenhetens vanner haft vind i seglen och det har nér-
mast hort till god ton i den politiska retoriken att tala om medborgarnas berat-
tigade krav pa insyn och delaktighet i EU:s beslutsprocess. Men kampen for
oppenhet i EU &r annu langtifran vunnen. Det finns ett segt motstand mot for-
andringar fran dem som i forsta hand ser en 6kad oppenhet som ett hot mot
effektiviteten i beslutsprocessen. En paminnelse om detta gavs i augusti 2000
da ministerradet beslét att fran tillampningsomradet av beslut 93/731 undanta
av radet upprattade handlingar rérande sakerhetspolitik, militart samarbete och
civil krishantering.'® (Inkommande handlingar rérande dessa &mnen anses som
framgatt av den tidigare redogorelsen redan i dag och per automatik undan-
tagna, till skillnad fran vad som kommer att bli fallet om kommissionens forslag
till rattsakt genomfors). Desto mer hoppingivande ar det darfor att Europapar-
lamentet, som genom sin vetoratt har mojlighet att hindra antagandet av en
fran medborgarnas synpunkt alltfor urlakad rattsakt, pa de flesta punkter star
pa Sveriges och andra dppenhetsvanliga medlemsstaters sida. Det stodet kom-
mer Sverige att behova under den komplicerade uppgift som forestar med att
varen 2001 som EU:s ordférandeland leda arbetet med att uppna en 6verens-
kommelse som pa ett anstandigt satt genomfor artikel 255 i EG-fordraget.

$52000/527/EG (EGT L 212, 23.8.2000, s. 9) Sverige, Finland och Nederlanderna rostade mot
beslutet. Tillsammans med Danmark avgav dessa lander en rostforklaring dér de anforde att ett
tillrackligt sekretesskydd ar mojligt att uppna inom ramen for det ordinara forfarandet. Den
nederlandska regeringen har nér detta skrivs forklarat sin avsikt att soka fa beslutet ogiltigforkla-
rat. Den praktiska betydelsen av en ogiltighetsforklaring torde dock bli begrénsat, eftersom
beslut 93/731 far antas ha blivit i sin helhet ersatt av den nya rattsakten innan EG-domstolen
hunnit ta stallning till fragan.
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