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l. Inledning

For att forsta det offentlighetsrittsliga systemet
inom EU ar det nodvindigt att gora skillnad
mellan 4 ena sidan den ordning som rader i med-
lemsstaterna och 4 andra sidan de regler som
giller EU:s institutioner.

Offentlighetslagstiftningen i de olika med-
lemsstaterna har generellt sett inte gjorts till
foremal for harmonisering. Nigot stod i EU-fér-
dragen fér en sddan allmin tillndrmning av de
nationella regelsystemen finns for ovrigt inte.
Detta hindrar naturligtvis inte att det pa sar-
skilda omraden finns och maste finnas EG-ratts-
liga regler om sekretess som skall iakttas i varje
medlemsland. Sddana regler finns bade i férdra-
gen och i sekundirritten, t.ex. péa konkurrens-
omradet och pa omraden som #r av betydelse for
den inre marknadens funktion.

Nir det galler frigan om offentlighet respek-
tive sekretess inom EU:s egna institutioner har
den principiella utgdngspunkten linge varit att
det rider sekretess betriffande institutionernas
handlingar, 6verliggningar och verksamhet i -
rigt. Det finns t.ex. dnnu inte nagra generella reg-
ler om allminhetens tillgang till dokument i in-
stitutionernas forvar.! P4 senare tid har dock ett
antal betydelsefulla lagstiftnings- och andra 4t-
gdrder vidtagits for att 6ka insynen i kommissio-
nens och framfér allt ridets arbete.

Frdnvaron av en generell offentlighetsprincip
for EU:s institutioner kan likvil inte sdgas inne-
bdra att EU 4r ett i anmirkningsvird grad slutet
system. En mingd information flodar fortls-
pande ut frén institutionerna inte bara till med-
lemslindernas representationer och myndig-
hetsstrukturer i 6vrigt utan ocksa till massme-
dier och allmanhet. En stor del av detta informa-
tionsflode sprids via informella kanaler. Man
kan med fog pasts att det inom EU rider en pa-
fallande stor skillnad mellan den formella op-
penheten, som ir ganska liten, och den faktiska
Oppenheten, som 4r forhallandevis stor.

I slutakten till Maastrichtférdraget intogs en
gemensam férklaring av medlemsstaterna om
behovet av 6kad 6ppenhet.? Svdrigheterna i vissa
medlemsstater att ratificera fordraget forde med
sig en insikt om att forhandlingarna férts utan
tillracklig majlighet till insyn och demokratisk
debatt i medlemslinderna, vilket gav ytterligare
aktualitet at kravet pa storre oppenhet. Euro-
peiska radet har vid flera tillfillen (Birmingham
och Edinburgh 1992 samt Képenhamn 1993)
framhallit behovet av en forbattrad information
till allmanheten och en 6kad insyn och 6ppenhet
1 EU:s arbete. Detta slogs dven fast vid Euro-

peiska radets méte i Essen 1994, di radet ocksa
uttalade att den d3 aktuella anslutningen av Sve-
rige, Norge, Finland och Osterrike Oppnar moéj-
ligheter till framsteg i detta avseende.

2. Oversikt av rattslaget

De grundliggande fordragen innehaller vissa be-
stammelser som anknyter till allminhetens insyn
i EU-arbetet.

Sélunda finns i EG-fordraget allminna regler
om tystnadsplikt fér medlemmarna av gemen-
skapens institutioner, medlemmarna av kom-
mittéer samt tjinstemin och ovriga anstillda i
gemenskapen. En lingtgiende tystnadsplikt av
motsvarande slag finns i Euratomférdraget.

L EG-fordraget stadgas vidare att ingen med-
lemsstat skall vara forpliktad att limna sidan
information, vars avsléjande den anser strida
mot sina visentliga sikerhetsintressen.

Forordningar och vissa direktiv och beslut
skall offentliggéras i EGT. Fér de konventioner
och andra 6verenskommelser som utarbetas
inom ramen fér EU:s andra och tredje pelare gil-
ler mindre kategoriska publiceringsregler.

Kommissionen skall varje &r offentliggdra en
rapport om gemenskapernas verksamhet.

Enligt bestimmelser i Euratomférdraget
skall kommissionen limna medlemsstater, per-
soner och foretag viss sidan information som
gemenskapen har fatt. Kommissionen kan upp-
stilla som villkor for att limna sadan informa-
tion, att denna férblir konfidentiell och inte vi-
darebefordras till tredje man. Sidan information
som gemenskapen fir nir den genomfér sina
forskningsprogram och vars réjande dr dgnat att
skada en eller flera medlemsstaters forsvarsin-
tressen, skall vara sekretessbelagd i enlighet med
vad som foreskrivs i Euratomfordraget.

Ocksa inom sekundirritten finns bestim-
melser om tystnadsplikt for EU-tjansteman samt
for funktionirer vid nationella tillsynsmyndig-
heter. Dessa bestimmelser innefattar i vissa fall
langtgdende foreskrifter om konfidentiell be-
handling, t.ex. nir det giller undersokningar
som kommissionen tagit fram. Oftast ir dock
dessa regler mycket allmint hallna. De kan tex.
sdga att tystnadsplikt rider i fraga om sekretess-
belagd information utan att det anges vilken in-

!'Vid den regeringskonferens som inleddes den 29 mars
1996 har bl.a. Sverige lagt fram forslag om en fordragsfist
princip om handlingsoffentlighet i EU:s institutioner.

? Forklaring (nr 17) om ritten till tillgang till informa-
tion (EGT C 191, 1992, s. 101).



54:4

Oppenhet i EU-arbetet

formation som skall vara sekretessbelagd.

I den s.k. arkivforordningen® finns bestdm-
melser om allméinhetens tillgdng till Europeiska
gemenskapens och Euratoms historiska arkiv.

Institutionerna har dven internt reglerat hur
information, handlingar och upplysningar skall
hanteras. Grundliggande bestimmelser om tyst-
nadsplikt, hantering av hemlig information, di-
sciplinira sanktioner vid brott mot bestimmel-
serna m.m. finns i tjinsteforeskrifter for EU:s
tjanstemén. Det finns dven sirskilda sikerhets-
regler betraffande pa visst sitt hemligstimplat
material.

Av betydelse for oppenheten i radets arbete
ir de bestimmelser som finns i radets arbetsord-
ning. Radet har de senaste aren, vid sidan av ar-
betsordningen, fattat ett antal beslut i syfte att
oka 6ppenheten i radsarbetet och forbattra all-
minhetens tillgang till raidshandlingar, se avsnitt
5.1. Motsvarande beslut har fattats ocksa for
kommissionens vidkommande.

3. Sarskilda bestimmelser
i primdrriatten

I primdrritten finns det for nirvarande inte
nagra generella regler om allminhetens tillgang
till handlingar i institutionernas forvar. Daremot
finns det foreskrifter om publicering av vissa
rittsakter och andra dokument, se avsnitt 6.

For att institutionerna skall kunna férfoga
dver information som de maste ha for att full-
gora sina uppgifter har det ansetts nodvindigt
att de kan garantera dem som limnar upplys-
ningar ett skydd mot otillborlig spridning.

I artikel 214 i EG-fordraget finns en allmén
regel om tystnadsplikt for EU:s tjanstemén och
andra befattningshavare:

Medlemmarna av gemenskapens institutio-
ner, medlemmarna av kommittéer samt
tjinsteman och 6vriga anstillda i gemenska-
pen skall, dven efter det att deras uppdrag
upphort, vara forpliktade att inte limna ut
upplysningar som omfattas av tystnadsplikt,
sdrskilt uppgifter om foretag, deras affarsfor-
bindelser eller deras kostnadsférhillanden.

Bestimmelsen innebir att dven medlemsldnder-
nas tjansteman ir bundna av tystnadsplikt, i den
man de utfor uppgifter for EU och dérvid erhal-
ler upplysningar av konfidentiell natur.
Begreppet »upplysningar som omfattas av
tystnadsplikt> har ansetts vara av objektiv ka-
raktir. Om informationen limnats frivilligt eller

inte, saknar i stort betydelse vid bedomningen av
om de limnade upplysningarna faller under tyst-
nadsplikten. Likasa ir det av princip utan bety-
delse om informationen, s linge den inte offent-
liggjorts, ar kdnd av flera personer.

Tystnadspliktsbegreppets objektiva karaktar
hindrar inte att uppgiftslimnarens egen 6nskan
har ett visst intresse. Det kan ndmligen vara
svart att faststilla om spridningen av informa-
tionen kan leda till skada for uppgiftslimnaren
eller tredje man. Man respekterar darfér nor-
malt uppgiftslimnarens begiran om att infor-
mationen skall behandlas konfidentiellt. Sa for-
haller det sig t.ex. i friga om skydd mot dump-
ning, i vilket fall tystnadsplikt skall tillimpas pa
all information for vilken konfidentiell behand-
ling begirts av den part som lamnat informatio-
nen.

Den nu namnda artikel 214 tycks i praktiken
ha tillimpats da det gillt uppgifter om affarsfor-
hallanden och andra forhallanden som kan sd-
gas rora tillimpningen av EG-ritten eller over
huvud taget ror verkstillighetsstadiet av FU:s ar-
bete. Bestimmelsen synes diremot inte ha ut-
nyttjats for att hindra insyn i EU:s politiska be-
redningsprocess.

En motsvarande regel om tystnadsplikt finns
i artikel 194 i Euratomférdraget. Denna artikel
alagger dessutom medlemsstaterna att, pa begi-
ran av varje berord medlemsstat eller av kom-
missionen, vicka talan under nationell jurisdik-
tion mot var och en som bryter mot tystnads-
plikten i artikeln.

Av artikel 223 i EG-fordraget foljer att en
medlemsstat har ritt att viagra ldimna ut infor-
mation som den sjilv anser strida mot sina va-
sentliga sikerhetsintressen.

Artikel 24-27 i Euratomférdraget innehaller
regler om sekretess i syfte att skydda medlems-
staternas forsvarsintressen for sidana uppgifter
som gemenskapsinstitutionerna erhallit vid ut-
forandet av kirntekniska forskningsprogram.

4. Sirskilda bestimmelser
i sekundarritten

4.1 Regler om tystnadsplikt

I EG:s forordningar och direktiv finns atskilliga
bestimmelser om tystnadsplikt. Det kan t.ex.

3Radets forordning 354/83/EEG, Euratom av den 1
februari 1983 om oppnandet f6r allminheten av Euro-
peiska gemenskapens och Europeiska atomenergigemen-
skapens historiska arkiv (EGT L 43, 15.2.1983, 5. 1).
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gilla foreskrifter som avser att skydda dem som
limnat in material eller material som framkom-
mit genom undersokningar som kommissionen
foretagit. Av intresse i detta sammanhang dr — pa
grund av konkurrensrittens sirskilda bety-
delse - de bestimmelser som finns i radsforord-
ningen EEG/17/62.4

Artikel 20 i nimnda forordning stdller forst
upp en regel om att inhamtade upplysningar far
anvindas bara for det med undersokningen eller
kontrollen avsedda dndamalet. For det andra dr
berorda tjinstemin — savil kommissionens som
de nationella — underkastade en allmin tyst-
nadsplikt vad galler forhillanden som de pd
grund av forordningen far kunskap om och som
med hinsyn till sin natur inte far spridas. Tyst-
nadsplikten hindrar inte att uppgifterna anvands
for behorigt bruk av kommissionen. Om uppgif-
terna avser affirshemligheter ar tystnadsplikten
sarskilt string. Skulle en tjdnsteman bryta mot
tystnadsplikten kan det 4dra kommissionen ska-
destindsansvar.®

Sekretessbestimmelser finns ocksd betraf-
fande annan kontrollverksamhet, t.ex. i friga
om tillsyn av kreditinstitut och fondforetag,
kontroll av livsmedel och samarbete mellan tull-
myndigheter.

Forordningar och direktiv som anger att na-
tionella tillsynsorgan skail utses brukar ocksa in-
nehilla regler om tystnadsplikt for anstillda och
tidigare anstillda vid sidana organ. Ofta anges
att tystnadsplikten inte galler i forhallande till
andra myndigheter i medlemsstaten, antingen
uttryckligen eller genom att det anges att uppgif-
ter far limnas ut pa grund av foreskrift i lag.

Som exempel pd denna typ av tystnadsplikts-
bestammelser kan niamnas artikel 12 i forsta
banksamordningsdirektivet® och artikel 16 i
andra banksamordningsdirektivet.” Personer
som dr eller varit anstallda hos tillsynsmyndighe-
ter samt revisorer och experter som ar verk-
samma for myndighetens riakning skall enligt
dessa bestimmelser vara bundna av tystnads-
plikt. Det innebir att fortrolig information som
erhallits i tjdansten inte far rojas till ndgon annan
person eller myndighet pa ett satt som mojliggor
identifiering av enskilda institut. Tystnadsplikten
hindrar dock inte det informationsutbyte som
forutsitts iga rum mellan medlemsstaternas till-
synsmyndigheter. En tillsynsmyndighet som tar
emot sekretessbelagd information fran ett annat
lands tillsynsmyndighet skall emellertid se till att
sekretessen for dessa uppgifter bestdr. Den mot-
tagna informationen fér inte heller anvindas an-
nat dn for vissa begransade andamal. Fran sekre-

tessen gors undantag i ytterligare ett antal nir-
mare specificerade fall.

4.2 Regler om handlingsoffentlighet

Iden s.k. arkivforordningen® finns bestimmelser
om oOppnandet for allminheten av EU:s histo-
riska arkiv. Forordningen innehaller i artikel 1
sddana definitioner om vad som avses med »ge-
menskapernas arkiv» respektive »historiska ar-
kiv» att den triffar en relativt vid grupp av doku-
ment. Huvudregeln édr att handlingarna blir of-
fentliga 30 ar efter den dag de har utfirdats. I de
niarmast foljande artiklarna gors undantag for
fyra typer av dokument som inte blir offentliga
ens efter 30 ar:

— Handlingar som innehaller upplysningar om
enskilds privatliv eller yrkesliv.

— Vissa slag av handlingar inom omradet for
Euratom.

- Handlingar som enligt en institutions fore-
skrifter och praxis betraktas som fortroliga
(confidentiel) eller som hinfors till nagon
strangare sekretessgrad (secret).

— Handlingar som nar de kom till en institu-
tions kinnedom var sekretessbelagda eller
utgjorde foretagshemligheter, om inte be-
rorda personer eller foretag underrattats om
avsikten att hdva sekretessen och underlatit

4Rédets forsta forordning nr 17 av den 6 februari
1962 om tillimpning av fordragets artiklar 85 och 86
(EGT 13,21.2.1962,5.204). Jfr artikel 214 i EG-fordraget
och artikel 47 i EKSG-fordraget.

S Detta skedde i mal 145/83, Adams v. Commission
(1985) ECR 3539. Domstolen forpliktade dar kommissio-
nen att utge skadestand for att inte tillrickligt ha skyddat
en informatérs identitet. Denne hade limnat information
som ledde till att ett schweiziskt foretag adomdes boter av
kommissionen. Informatéren hiktades och domdes i sin
tur av en schweizisk domstol till fangelse for sin informa-
tionsformedling. De egenartade omstindigheterna i malet
finns narmare beskrivna i Hartley, s. 483f. Se dven T-39/90
och C-67/91, i vilket sistnimnda fall domstolen begran-
sade de nationella konkurrensmyndigheternas mojligheter
att i nationella drenden begagna sidana upplysningar som
de mottagit frdn kommissionen.

¢ Radets forsta direktiv 77/780/EEG av den 12 decem-
ber 1977 om samordning av lagar och andra forfattningar
om ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut
(EGT L 322, 17.12.1977, 5. 30).

7Radets andra direktiv 89/646/EEG av den 15 decem-
ber 1989 om samordning av lagar och andra forfattningar
om ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut
samt om idndring av direktiv 77/780/EEG (EGT L 386,
30.12.1989, s.1).

8Se not 1.
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att inom en viss tidsfrist invinda mot det.
Detsamma giller fér motsvarande hand-
lingar som upprittats inom en institution.

I artikel 6 anges vidare att medlemsstaterna skall
avsta fran att offentliggéra handlingar i sin be-
sittning som 4r hemliga och for vilka sekretessen
inte har havts:

1. Medlemsstaterna skall avstd fran att pa
mindre stringa villkor dn de som foreskrivs i
artiklarna 1-5 ge allminheten tillgang till sa-
dana i medlemsstaternas offentliga arkiv be-
fintliga handlingar som hirrér fran institu-
tionerna, och som ir sekretessbelagda om
sekretessen inte har havts.

2. Punkt 1 skall dven tillimpas pa handlingar
fran medlemsstaterna som helt eller delvis
aterger innehallet i sddana handlingar som
avses i punkt 1.

Arkivforordningen ger som framgdr i forsta
hand riktlinjer for upprittandet av historiska ar-
kiv och allminhetens tillgang till dessa. Men for-
ordningen ger ocksa uttryck for den inom EU
traditionella uppfattningen att upphovsmannen
till en handling ensam ir behorig att bestimma
handlingens status och om handlingen skall vara
tillganglig for allminheten. EU:s institutioner el-
ler medlemsstater, som har handlingen i sitt for-
var, maste enligt denna uppfattning respektera
upphovsmannens beslut rérande handlingens
sekretesstatus. En sekretessbelagd handling far
alltsa limnas ut endast om upphovsmannen har
gatt med pa att sekretessen hdvs.

Det kan synas som om arkivférordningen i
stor utstrackning skulle utgora hinder for med-
lemsstaterna att limna ut handlingar som ar
hemliga i EU:s institutioner. For en svensk myn-
dighet skulle det i sa fall betyda att en sjlvstin-
dig skadeprovning enligt sekretesslagen i prakti-
ken skulle vara utesluten fér material som enligt
forordningen inte fir limnas ut. Det 4r dock
langt ifran klart vilket tillimpningsomrade ar-
kivférordningen har pa det nationella planet.
Enligt sin ordalydelse giller férordningen endast
handlingar som forvaras i medlemsstaternas ar-
kiv. For uppfattningen att forordningen atmin-
stone i praktiken inte begransar medlemsstater-
nas mojligheter att i enlighet med sin egen lag-
stiftning limna ut EU-handlingar talar att for-
ordningen savitt kint aldrig aberopats gentemot
en medlemsstat som offentliggjort material som
varit sekretessbelagt i institutionerna. Vidare sy-
nes det kunna ifragasittas huruvida férord-
ningsbestimmelserna ir tillracklige ovillkorligt
utformade for att kunna tillimpas direkt i med-

lemsstaterna. Slutligen skulle det kunna havdas
att den allminna synen pa offentlighet inom EU
har forindrats si att bestimmelserna dtmin-
stone i viss man blivit obsoleta.

Enligt artikel C i unionsfordraget skall unio-
nen ha en gemensam institutionell ram inom vil-
ken gemenskapens regelverk skall foljas. Arkiv-
forordningen, som tillkom fére unionsfordraget,
har inte antagits med stéd av de fordragsartiklar
som giller institutionernas interna regler utan
med stod av bl.a. artikel 235 1 EG-fordraget. Det
vill darfor synas som om, atminstone vid en
strikt tolkning, handlingar gillande EU:s andra
och tredje pelare inte omfattas av arkivforord-
ningen.

Som exempel pi en sekundirrittslig regle-
ring som syftar till att pa ett sirskilt omrade har-
monisera medlemsstaternas offentlighetslags-
tiftning kan nimnas direktivet om fri tillgéng till
miljéupplysningar.” Detta direktiv dldgger med-
lemsstaterna att sikerstilla att offentliga myn-
digheter limnar ut vissa uppgifter om miljon till
varje fysisk eller juridisk person pa dennes bega-
ran och utan att skilen for begdran behover an-
ges.

5. Sirskilda regler for EU:s
institutioner

5.1 Rddet

Enligt artikel 5 i radets arbetsordning!® omfattas
radets overliggningar av sekretess, savida inte
radet beslutar nagot annat. Sekretessen giller
bade for forhandlingar och foér sidana doku-
ment som avslojar medlemsstaternas eller kom-
missionens stindpunkter, dvs. i forsta hand ra-
dets protokoll och de forklaringar som enligt ar-
tikel 9 kan fogas till protokollet.

Rédets moten ir enligt artikel 6 i arbetsord-
ningen inte offentliga utom nar radet debatterar
sitt halvarsvisa arbetsprogram och kommissio-
nens arbetsprogram. Ridet kan — enhilligt - be-
sluta att ocksa andra debatter skall vara offent-
liga. Offentliga debatter skall utsindas i televi-
sion.

Artikel 7 i arbetsordningen innehéller regler
for niar omrdstningsresultaten skall offentliggo-

9 Radets direktiv 90/313/EEG av den 7 juni 1990 om
ritt att ta del av miljdinformation (EGT L 158, 23.6.1990,
s. 56).

10R3dets beslut 93/662/EG av den 6 december 1993
om dndring i radets arbetsordning (EGT L 304, 10.2.1993,
s
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ras. Rostresultaten skall siledes normalt offent-
liggoras nir rddet antar forordningar, direktiv
eller beslut. Genom majoritetsbeslut kan dock
bestimmas att utfallet skall hemlighallas. I vissa
andra fall skall réstresultatet obligatoriskt of-
fentliggoras. Ater i vissa andra fall skall offent-
liggorande ske efter enhilligt beslut hirom. Det
bor i sammanhanget papekas att radet i de flesta
fall fattar beslut i sakfrigan utan omréstning.

Rédets arbetsordning aterspeglar inte den se-
naste utvecklingen pd omradet. Genom ett antal
politiska respektive rittsligt bindande beslut,
som fattats mot bakgrund av de politiska marke-
ringar som regeringscheferna gjort vid Euro-
peiska radets méten bl.a. i Edinburgh 1992 och
Képenhamn 1993, har 6ppenheten i radsarbetet
okat.

Sélunda antog radet och kommissionen den
6 december 1993 en uppforandekodex om till-
gédng till radets och kommissionens handling-
ar.!' I denna kodex, som ir ett politiskt och icke
rittsligt bindande instrument, slas fast att all-
manheten skall ha storsta méjliga insyn i hand-
lingar som forvaras i de berérda institutionerna.
Frin denna huvudregel gors undantag for si-
dana uppgifter som rér t.ex. allmin sikerhet,
skydd for privatlivet och affirshemligheter. Un-
dantag gors dven for uppgifter som skulle under-
griva en fortrolig behandling som har begirts av
den som limnat informationen eller som, om det
ir en medlemsstat som limnat informationen, ir
foreskriven i medlemsstatens lagstiftning. FEtt
annat viktigt undantag 4r att en begiran kan av-
slds med hanvisning till behovet av férhandlings-
sekretess i rddsarbetet.

En ansokan om att f4 ta del av handlingar
maste vara skriftlig. Ar det friga om uppgifter
som inte uppréttats inom respektive institution
utan kommit in utifrdn skall ansékan inte prévas
utan hanvisning skall ske till uppgiftslimnaren.
Avslagsbeslut skall vara motiverade och ha full-
foljdshanvisning. Som villkor for utlimnandet
kan foreskrivas att handlingen inte far spridas i
kommersiellt syfte. En ansokan skall besvaras
inom en manad.

Uppforandekodexen har pa det rittsliga pla-
net genomforts genom ett radsbeslut om allmin-
hetens tillging till radshandlingar.!? Beslutet
kan sigas innebira att en offentlighetsprincip
numera giller betriffande ridets handlingar,
dock med flera viktiga inskriankningar. Sirskilt
bor observeras bestimmelsen i artikel 2.2, som
reglerar det fallet att ett begirt dokument visar
sig vara skrivet av en fysisk eller juridisk person,
en medlemsstat, en annan gemenskapsinstitu-
tion eller ndgon annan nationell eller internatio-

nell organisation, dvs. att handlingen har upp-
rdttats av nagon annan dn radet sjilvt. I detta fall
skall s6kanden hinvisas att vinda sig direkt till
upphovsmannen. Bestimmelsen kan ses som en
konsekvens av den traditionella uppfattningen
inom EU att upphovsmannen till en handling en-
sam dr behorig att bestimma 6ver handlingens
sekretesstatus.

Andra begrinsningar av den offentlighets-
princip som radet infért dr att den inte ger all-
minheten tillging till radets diarier och arkiv.

Till skillnad frdn vad som formodas gilla for
den ovan ndmnda arkivforordningen stir det
klart att rddsbeslutet ocksd omfattar handlingar
som hor till EU-samarbetets andra och tredje pe-
lare.

Grunderna for att avsld en begiran om att £
tillgdng till en radshandling anges i artikel 4.
Dessa dr vidstrackta och i vissa fall vagt formule-
rade. Inte minst giller detta den sirskilda sekre-
tessgrund som avser skydd for radets overligg-
ningar (artikel 4.2).

Forstainstansritten har i Guardian-malet!3
ogiltigforklarat ett rddsbeslut med hinvisning
till att radet underltit att vid tillimpningen av
artikel 4.2 anvinda sig av det utrymme for
skonsmissig beddmning som enligt forsta-
instansratten finns nir det giller att gora en av-
vigning mellan 4 ena sidan medborgarnas in-
tresse av att fa tillgang till radets handlingar och
a andra sidan rddets eventuella intresse av att
skydda sekretessen for dess overliggningar.
Forstainstansritten slog alltsa fast en intresseav-
vagningsskyldighet trots att sjilva artikeln, 4.2,
inte ger ndgon antydan om att en sidan forelig-
ger. Domstolen uttalar sig inte i frigan om det
var ratt eller fel av radet att vigra lamna ut hand-

lingarna, utan endast att radet brustit i friga om ,

den individuella provning som krivs vid en be-
giran om utfidende. Nigon méjlighet fér dom-
stolen att beordra en institution att limna ut en
viss handling finns for dvrigt inte.!* Av intresse
dr vidare ett uttalande av domstolen att beslutet
93/731/EG ar den enda &tgird varigenom med-
borgarnas ritt till tillgang till radshandlingar re-

1 Beteenderegler angdende allminhetens tillging till
radets och kommissionens dokument 93/730/EG (EGT L
340, 31.12.1993, 5. 41).

12Rédets beslut 93/731/EG av den 20 december 1993
om allminhetens tillgdng till radets dokument (EGT L
340, 31.12.1993, 5.43).

13 M3l T-194/94, Carvel et al v. Council [1995].

14 Sverige har i september 1996 limnat forslag till EU:s
regeringskonferens som innebir att de fordragsmissiga
hindren for inférandet av en sidan mojlighet undanréjs.
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gleras, medan diremot radets arbetsordning en-
dast reglerar radets interna arbete.

Vidare bor artikel 8 i radsbeslutet 93/731/EG
uppmirksammas. Enligt denna artikel skall be-
slutet gilla med beaktande av de bestimmelser
som giller for skydd av sekretessbelagd informa-
tion. Detta kan synas betyda att en handling som
ir sekretessbelagd med stod av exempelvis arti-
kel 5 i radets arbetsordning (om skydd for radets
overliggningar) aldrig kan lamnas ut, sdvida
inte radet fattar ett sarskilt beslut om att hava
sekretessen. Detta skulle i sin tur betyda att radet
kan avsla en ansokan om att fa ut en handling
enbart med hinvisning till att en tjansteman vid
radssekretariatet  beslutat  sekretessbelagga
handlingen. Mot bakgrund av forstainstansrat-
tens argumentering i det nyss namnda Guardian-
malet framstar det emellertid som langt ifran sa-
kert att radet har mojlighet att pa detta sitt un-
derlata en saklig provning av handlingens inne-
hallsmissiga sekretessvirde. I praktiken har ra-
det heller inte dberopat artikel 8 som enda grund
for en vigran att limna ut en handling.

Nederlinderna vickte ar 1994 talan vid EG-
domstolen om ogiltigforklaring av sdval uppfor-
andekodexen som radsbeslutet 93/731/EG. En-
ligt Nederlinderna borde beslut av sd vittgdende
betydelse ha fattats pa annan och hogre nivé dn
inom ramen for radets interna organisation och
verksamhet. T dom'S den 30 april 1996 ogillade
EG-domstolen Nederlindernas talan. Domsto-
len slog fast att radet maste anpassa sig till den
utveckling pa omradet som tyder pd en fort-
giende bekriftelse av principen om allminhe-
tens ritt att fa tillgang till handlingar som forva-
ras hos offentliga myndigheter. Radet har ratt att
vidta denna anpassning genom forandringar
som ror den interna organisationen. Emellertid
tillade domstolen att detta gillde sa linge som
gemenskapslagstiftaren inte har antagit en all-
min reglering om allminhetens ritt att fa till-
gang till handlingar som forvaras hos gemenska-
pens institutioner.

Ar 1995 vidtog radet, vid sidan av arbetsord-
ningen och radsbeslutet 93/731/EG, ett antal po-
litiska Gverenskommelser i riktning mot 6kad
dppenhet.

Vid allminna radets mote den 29 maj 1995
antogs tre slutsatser om skirpt tillimpning av
procedurreglerna i arbetsordningen. Dessa slut-
satser innebir foljande:

— Medlemsstaterna forbinder sig att alltid of-
fentliggbra omrostningsresultaten i radet.
Den méilighet som finns enligt arbetsord-

ningen att hemlighalla resultaten skall alltsa
inte utnyttjas.

— Radsdebatterna skall i storre omfattning dn
tidigare vara 6ppna for allmidnheten och
massmedierna.

— Informationen till allminheten infor rads-
moten skall forbittras. Bl.a. skall radssekre-
tariatet helt eller delvis kunna offentliggdra
de textforslag som ligger till grund for radets
overlaggningar.

Vidare antog allminna radet den 2 oktober
1995 en sirskild uppforandekodex om offentlig-
gorande av protokoll och tillhérande forkla-
ringar i det fall radet upptrader som lagstiftare.
Beslutet var féranlett av den omfattande debatt
som uppkom i medlemsstaterna och Europapar-
Jamentet nir det under dr 1995 blev allmint
kint att medlemsstaterna och kommissionen vid
beslut om nya rittsakter ibland till protokollet
fogar sirskilda forklaringar, som ofta innehaller
uppfattningar om rittsaktens tolkning eller pd
annat sitt dr av kontroversiell natur. Dessa for-
klaringar har normalt hallits hemliga i radet, och
de har t.ex. inte foretetts for Europaparlamentet
ens i fall d4 medbestimmandeforfarandet varit
tillimpligt. Forklaringarna anses sakna rittslig
relevans, men de fr sin betydelse bl.a. genom att
de kan skapa tysta samférstandslosningar mel-
lan medlemsstaterna och i vissa fall binda upp
kommissionen for en viss handlingslinje.

De dtaganden som gjorts genom uppforande-
kodexen syftar dels till att over huvud taget
minska bruket av forklaringar till rittsakter, dels
till att — enligt ett i kodexen nirmare angivet for-
faringssitt — 4stadkomma en presumtion for att
forklaringarna, nir sidana forekommer, skall
offentliggoras, vilket i sa fall sker genast. Nagon
motsvarande dndring har inte gjorts i arbetsord-
ningen, som i detta avseende innebar en presum-
tion for sekretess och som inte mojliggor ett of-
fentliggorande forran protokollet har justerats,
vilket kan droja atskilliga manader. Arbetsord-
ningen 4terspeglar alltsd pa denna punkt inte
den praxis som numera tillimpas.

5.2 Kommissionen

For verksamheten i kommissionen ar — liksom i
radet — sekretess den formella utgdngspunkten.
Likvil dr kommissionen inte i pafallande grad
ett slutet organ. Dels bedriver kommissionen
sjilv en omfattande informationsverksamhet ut-
over den obligatoriska publicering som sker av

15 Mal C-58/94, The Netherlands v. Council [1996].
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kommissionens arsrapport och dess torslag till
rddet. Dels dr informationsstrémmen mycket
stor bade till och fran nationella och oberoende
experter, vilket leder till att de olika projekt som
pagar inom kommissionen regelmissigt blir
kinda lingt innan ett eventuellt forslag laggs
fram.

Som narmare redovisats i féregdende avsnitt
antog rddet och kommissionen den 6 december
1993 en uppférandekodex om allméinhetens till-
géng till rddets och kommissionens handlingar.
Kodexen gjordes for kommissionens vidkom-
mande rittsligt bindande genom beslut den 8
februari 1994.16 Genom samma beslut antog
kommissionen verkstillighetsforeskrifter. Reg-
lerna for att fa ut handlingar fran kommissionen
kan hirmed sigas vara i stort sett samma som de
som galler for radet.

5.3 Domstolen

I friga om éppenheten vid domstolen fir man
gora skillnad mellan 4 ena sidan de processuella
bestimmelser som reglerar parternas tillgang till
processmaterialet och deras ritt att forfoga over
detta samt & andra sidan allminhetens mojlighet
till insyn i verksamheten vid domstolen. Nir det
giller den forstnimnda aspekten hinvisas till
kapitel 43.

EG-domstolens férhandlingar ir som regel
offentliga, och nir domar avkunnas sker det all-
tid infor 6ppna dorrar, artikel 28 respektive 34
1 domstolens stadga.!” Vad som férekommer vid
domstolens éverliggning dr dock aldrig offent-
ligt, artikel 32.

Det finns inte nagon ritt fér andra in par-
terna att ta del av processmaterialet i anhingig-
gjorda mal. Medlemsstaterna och ovriga even-
tuella intressenter 4r hinvisade till den offentliga
information som domstolen sjilv limnar och
som aterfinns i bl.a. EGT:s C-del. Den som tillits
intervenera i ett mél fir som regel tillgdng till
hela processmaterialet, artikel 93.3 i EG-dom-
stolens arbetsordning.!8 Férhallandet leder
ibland till att medlemsstater och dven enskilda i
exempelvis statsstodsmal ansoker om interven-
tion primart for att fa ett fullstindigt bedom-
ningsunderlag for ett eventuellr fullféljande av
interventionen.

Infér muntliga férhandlingar i domstolen
skrivs en férhandlingsrapport, som innehaller en
redogorelse for den skriftliga argumenteringen.
Denna rapport brukar finnas tillgénglig for den
intresserade vid férhandlingstillfillet.

5.4 Europaparlamentet

Europaparlamentet kan sigas vara det mest
6ppna organet i EU, dirigenom att dess sessio-
ner dr offentliga liksom delvis dven parlament-
sutskottens méten. En stor del av parlamentets
handlingar, inklusive de betinkanden som upp-
rattas inom utskotten, ir offentliga.

Europaparlamentet har - i likhet med vad
som ofta dr fallet med nationella parlament —
dven indirekt en funktion som fértjinar att upp-
mérksammas nir det giller Sppenhet och insyn
1 EU:s arbete. De handlingar som kommer in till
Europaparlamentet eller upprittas dir brukar
nidmligen snabbt bli spridda och i praktiken
ganska snart allmint kinda, oavsett om hand-
lingarna formellt betraktas som hemliga eller
inte.

5.5 Interna tjdnsteforeskrifter

Vid institutionerna finns interna regler om hur
information, handlingar och upplysningar skall
hanteras. Fér tjinsteminnen finns sirskilda
tjdnsteforeskrifter. Dessa foreskrifter, som fram-
for allt dr av arbetsrittslig karaktir och dirfor
faller utanfor en redogérelse for Oppenheten i
EU-arbetet, innehaller bestimmelser om bl.a.
hantering av hemligstimplad information och
om disciplindra sanktioner vid brott mot tyst-
nadsplikten. Nigon meddelarfrihet liknande
den som svenska tjanstemin atnjuter finns inte.

Kommissionen har vidare genom beslut den
26 juli 1986 antagit anstillningsvillkor f6r na-
tionella experter, som ir stationerade vid kom-
missionen. I beslutet anges att dven de nationella
experterna dr underkastade tystnadsplikt.

I radet och kommissionen finns ocksd sir-
skilda sikerhetsregler, som bl.a. reglerar den fy-
siska hanteringen av hemliga dokument vid
radssekretariatet respektive kommissionen och
som syftar till att hemliga dokument erhaller ve-
derbérliga hemligbeteckningar.!® T sidkerhetsreg-
lerna finns vidare foreskrifter om sekretessgra-
dering och upphivande av sekretess.

16 Kommissionens beslut 94/90/EKSG, EG, Euratom
av den 8 februari 1994 om allménhetens tillgang till kom-
missionens dokument (EGT L 46, 18.2.1994, 5. 58).

17 Jfr artikel 188 i EG-fordraget.

18 Arbetsordningen, som domstolen sjalv antar, finns
atergiven 1 EGT L 176, 4:7:1991;:5:1)-

Y For radssekretariatets del har sadana regler antagits
genom beslut den 30 januari 1995, nr 24/95. Kommissio-
nen antog motsvarande beslut den 30 november 1994.
Dessa beslut har inte publicerats.
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De beteckningar som skall finnas enligt sa-
kerhetsreglerna ir, i friga om radssekretariatet:

Secret, confidentiel, restreint, limite och SN
(sans numéro).

De bada sistnimnda beteckningarna innebir
dock inte att dokumenten ir i egentlig mening
hemliga, utan endast att de inte ar avsedda att
offentliggoras for allminheten. I kommissionen
finns hirutover en dnnu strangare sekretessbe-
teckning, namligen Top secret.

6. Bestimmelser om
publicering

I artikel 191 1 EG-fordraget finns grundldggande
bestimmelser om rittsakternas offentliggorande
och publicering i EGT. Enligt artikeln skall for-
ordningar samt vissa direktiv och beslut offent-
liggoras i EGT, vilket ocksd dr en forutsittning
for att de skall bli gillande, medan andra direk-
tiv och beslut skall delges dem som de riktas till.

Aven de gemensamma stindpunkter som ra-
det beslutar enligt artikel 189b— i EG-fordraget
skall publiceras i EGT, se artikel 15 i radets ar-
betsordning.

Konventioner som utarbetas av radet pa
tredje pelaromridet publiceras ocksd. Andra
konventioner liksom sddana gemensamma
standpunkter och gemensamma atgirder som
utarbetas inom andra och tredje pelaren publice-
ras endast om radet enhilligt beslutar detta, se
artikel 18 i radets arbetsordning.

Vid sidan av rittsakterna, som dterfinns i
EGT:s L-serie, publiceras en mingd annan infor-
mation fran institutionerna i EGT. Forslag fran
kommissionen trycks dven i en sirskild publika-
tion, den s.k. COM-serien.

Europaparlamentet har egen utgivningsverk-
samhet och ger bl.a. ut redogérelser for sessio-
nerna. EG-domstolens domssamlingar ges ocksa
ut i sirskild ordning, pa de elva officiella spra-
ken. De enskilda rittsfallen blir fortlopande till-
gingliga i offsettryck. Aven generaladvokater-
nas yttranden kommer nistan genast ut i denna
form.

Artikel 156 i EG-fordraget alagger kommis-
sionen att, senast en manad fore dppnandet av
Europaparlamentets session, offentliggéra en
allmin rapport om gemenskapens verksamhet.
Motsvarande bestimmelser finns i artikel 17 i
EKSG-fordraget och i artikel 125 i Euratomfor-
draget.

7. EU:s regler och den
svenska offentlighets-
principen

Som har nimnts inledningsvis dr offentlighets-
lagstiftningen i EU:s medlemsstater inte som sa-
dan foremal for EG-rittslig harmonisering. Det
skulle alltsd inte kunna komma i fraga att EG pa
ett generellt plan beslutade vilken lagstiftning
som skall gilla i medlemsstaterna avseende of-
fentlighet och sekretess. Detta hindrar naturligt-
vis inte att det pa vissa omrdden finns EG-ritts-
liga offentlighetsregler som maste iakttas i varje
medlemsland. Av den tidigare redogorelsen
framgar att det finns atskilliga sddana regler i
EG:s sekundirritt. Flertalet av dessa regler r pa
det sdttet oproblematiska att de utan svarighet
later sig inpassas i den svenska lagstiftningen.

Vad som kan te sig mera komplicerat i forhél-
lande till den svenska offentlighetsprincipen ar
sadana sekretessregler som foreskriver att upp-
gifter som hittills varit offentliga i Sverige skall
vara underkastade tystnadsplikt eller som i &v-
rigt ingriper i det offentlighetsrittsliga systemet
pa de omrdden som EG-reglerna avser. Genom
regler av denna typ — vilka inte dr vanliga men
som finns i t.ex. arkivforordningen,?® direktivet
om fri tillgdng till miljdupplysningar?! och
dataskyddsdirektivet?? — rubbas visserligen inte
den svenska offentlighetsprincipen som sadan,
men dess tillimpningsomrade inskrinks.?

I slutakten till anslutningsférdraget avgav
Sverige en forklaring vari det bl.a. heter:

Offentlighetsprincipen — sarskilt ratten att ta
del av allminna handlingar, och grundlags-
skyddet for meddelarfriheten — dr och forblir
grundliggande principer som utgor en del av
Sveriges konstitutionella, politiska och kul-
turella arv.

20Se not 1.

21Se not 6.

22 Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG
av den 24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer
med avseende pa behandlingen av personuppgifter och om
det fria flodet av sidana uppgifter (EGT L 281/31,
23.11.1995,s.31).

23 Kommissionens reviderade férslag till dataskyddsdi-
rektiv inneholl ett flertal bestimmelser som stod i konflikt
med det svenska offentlighetsrittsliga systemet. I det an-
tagna direktivet torde inte ndgon enskild bestimmelse sta
i direkt strid mot detta system. I direktivets ingress har vi-
dare — pa svenskt initiativ — intagits en passus om att det
vid direktivets inforlivande i nationell lagstiftning dr moj-
ligt att ta hansyn till principen om allménhetens ratt till till-
gang till offentliga handlingar.
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De ddvarande medlemsstaterna ansig inte att
forklaringen utgjorde nagot hinder for ett
svenskt medlemskap. De avgav emellertid en
motforklaring, for ovrigt den hittills enda mot-
forklaring som avgivits vid ndgon anslutning,
vari de noterade den svenska forklaringen och
sade sig forutsitta »att Sverige som medlem i EU
kommer att fullt ut folja gemenskapsritten i
detta avseende».

Betydelsen av dessa bdda forklaringar dr svar
att bedoma. Det kan emellertid ifrigasittas om
de, vid sidan av den politiska betydelsen, har na-
gon egentlig rattslig relevans: EG-rattsliga sekre-
tessregler galler naturligtvis i alla medlemsstater
1 den mén de dr avsedda att tillimpas av med-
lemsstaterna. Lika givet dr det att den svenska
offentlighetsprincipen kan fortsitta att utgora
den generella grunden for de regler som giller i
Sverige.

En omdiskuterad fraga dr huruvida svenska
myndigheter har ritt att gora en sjilvstindig
sekretessprovning betriffande uppgifter i hand-
lingar som harror fran EU:s institutioner och
som dar — med eller utan direkt stéd av interna
sekretessregler — betraktas som hemliga. I den
praktiska tillimpningen férorsakar frigan som
regel inte nigon konfliktsituation, eftersom en
av institutionerna gjord sekretessbedomning ir
en betydelsefull ingrediens vid den skadeprév-
ning som dligger de svenska myndigheterna en-
ligt reglerna om utrikessekretess. Institutioner-
nas bedomning fir pé sa sitt ofta genomslag i
Sverige dven om den sekretessbeteckning som en
institution dsatt ett visst dokument inte tillmits
nagon sjilvstandig betydelse av svenska myndig-
heter.? Frigan stills emellertid pa sin spets om
regeringen eller ndgon myndighet viljer att of-
fentliggora exempelvis forklaringar till rddspro-
tokoll i lagstiftningsdrenden, trots att en majori-
tet av rddsmedlemmarna har beslutat att forkla-
ringarna i detta fall inte skall offentliggoras.
Fran svensk sida kan det hdvdas att giltigheten
av radets beslut 4r begransad till den hantering
av handlingarna som dger rum i rddet och i rads-
sekretariatet. Mot detta skulle emellertid kunna
anforas att ett offentliggorande genom svenska
myndigheters forsorg star i strid mot artikel § i
EG-fordraget: »Medlemsstaterna skall [...] si-
kerstdlla att de skyldigheter fullgérs som foljer
av [...] dtgdrder som vidtagits av gemenskapens
institutioner.» Fragan om vilken rackvidd for-
dragsbestimmelsen har i detta avseende torde
inte vara mojlig att bedoma generellt. Den synes
inte heller ha varit féremél for EG-domstolens
provning.

Det kan tilldggas att flera av de principer som
det EG-rattsliga systemet vilar pa inte kan utli-
sas av vare sig lag eller domstolspraxis utan gil-
ler endast i kraft av att de som en sjilvklar sak
har Gvertagits frin en gemensam forvaltnings-
rdttslig tradition i de ursprungliga medlemssta-
terna. Detta ar forhallandet t.ex. nir det giller
den ovan beskrivna principen att upphovsman-
nen till en handling ensam har férfoganderitt
6ver denna, oavsett om upphovsmannen ir en
enskild, en medlemsstat eller en EU-institution.
Indirekt kommer principen till uttryck i arkiv-
forordningen 1983 och i radets beslut 1993 om
allmédnhetens tillgdng till ridets handlingar (se
avsnitt 4.2 och 5.1). I flera av de senare till-
komna medlemsstaterna ir en sidan princip inte
lika sjalvklar eller, som i Sverige, oférenlig med
den nationella forvaltningstraditionen. Det ir
emellertid knappast lont att spekulera éver vil-
ken betydelse den hirav foljande forskjutningen
i detta hinseende av medlemsstaternas gemen-
samma utgangspunkt for samarbetet kan tiankas
fa for den rittsliga bedémningen for det fall att
exempelvis Sverige skulle anklagas for fordrags-
brott bestdende i att en svensk myndighet offent-
liggjort radshandlingar utan radets medgivande.
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medlemsstaterna ér en sdan princip inte lika sjdlvklar eller, som i Sverige, ofdrenlig med den
nationella férvaltningstraditionen. Det dr emellertid knappast 16nt att spekulera 6ver vilken
betydelse den hirav foljande forskjutningen i detta hiinseende av medlemsstaternas
gemensamma utgéngspunkt for samarbetet kan tinkas i for den rittsliga beddmningen for det
fall att exempelvis Sverige skulle anklagas for fordragsbrott bestiende i att en svensk
myndighet offentliggjort radshandlingar utan radets medgivande.En sédan anklagelse framférdes
av radet i Journalisten-malet (se avsnitt 5.2). Forstainstansratten riktade emellertid inte nagon kritik mot
Sverige i detta avseende.

8. Amsterdamftrdraget

Amsterdamfordaget innehéller dels en allmén Sppenhetsprincip, dels bestimmelser om
handlingsoffentlighet och informationsskyldighet.

Enligt den allminna dppenhetsprincipen skall besluten inom EU fattas s& 6ppet som mdjligt.
Eftersom denna princip intagits i artikel A i EU-fordraget géller den inom EU:s alla
samarbetsomraden.

Enligt en ny artikel 191 a i EG-fordraget skall alla EU-medborgare samt fysiska personer
bosatta i en medlemsstat och juridiska personer med site i en medlemsstat ha ritt till tillgdng
till Europaparlamentet, rddets och kommissionens handlingar. Allménna principer och
nddvindiga sekretessregler skall beslutas av radet i en rittsakt som skall borja gélla senast tva
ar efter det att Amsterdamfordraget har tritt i kraft. Den skall beslutas enligt férfarandet i
artikel 189b i EG-fordraget, vilket innebir att Europaparlamentets godkénnande fordras. De
tre institutionerna skall sedan i sina arbetsordningar besluta regler pa tillimpningsniva. Genom
hinvisningar i artikel J 18 och K 13 1 EU-fordraget blir de allmédnna principerna och
sekretessreglerna tillimpliga dven betrdffande handlingar som ror andra och tredje pelaren.

I en gemensam forklaring (nr 35) anges att en medlemsstat skall ha ritt att begéra att radet
eller kommissionen inte vidarebefordrar en handling med ursprung fran den staten till tredje
man, om inte medlemsstaten dessférinnan har limnat sitt medgivande. Forklaringen synes
kunna tas till intéikt for att den nya offentlighetsregleringen i princip omfattar ocksa till
institutionerna inkomna handlingar.

I artikel 151.3 i EG-f6rdraget, som for nidrvarande innehaller endast en foreskrift om att radet
skall anta sin arbetsordning, har gjorts vissa tilldgg. Salunda skall radet i sin arbetsordning
faststiilla de fall da radet skall anses handla i egenskap av lagstiftare i syfte att medge storre
tillgang till handlingar i dessa fall samtidigt som effektiviteten i beslutsprocessen bevaras.
Radet skall alltid offentligéra omréstningsresultaten, rostmotiveringarna och yttranden till
protokollet, nér ridet handlar i egenskap av lagstiftare. Det sistndmnda innebir ett
fordragsfistande av den praxis som rddet i huvudsak redan tillampar.

Till slutakten finns ocksa fogad en gemensam forklaring (nr 9) enligt vilken initiativ till
dtgirder fran medlemsstaterna och kommissionen samt réttsakter som radet antar inom
tredjepelaromradet skall offentliggoras i EGT i enlighet med vad som anges i radets respektive
kommissionens arbetsordning. Som framgar av avsnitt 5.1 har radet till stor del redan
genomfort intentionerna i denna forklaring.
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