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1.  Inledning och kort sammanfattning

Mitt intresse f�r uppsatsen v�cktes av en artikel skriven av f.d. justitier�det Staffan

V�ngby.1 Artikeln g�r i huvudsak ut p� att det enligt V�ngby kan finnas undantag

fr�n regeln om EG-r�ttens f�retr�de framf�r nationell r�tt. Detta f�r en person som

�r insatt i EG-r�tten att reagera. EG-r�tten skall som bekant g� f�re all nationell r�tt,

utan n�gra undantag. Som exempel p� undantag n�mner han dock den svenska

offentlighetsprincipen som �r en del av v�r grundlag sedan mycket l�ng tid tillbaka

i tiden och menar att det finns tillf�llen d� denna g�r f�re den EG-r�ttsliga

regleringen p� omr�det.

Jag har g�tt igenom EG-domstolens s� kallade landmark-cases p� omr�det. Jag har

j�mf�rt dessa med den svenska regeringens lagstiftnings�tg�rder och uttalanden

inf�r EU-intr�det. Jag har �ven g�tt igenom den tyska f�rfattningsdomstolens syn

p� principen om EG-r�ttens f�retr�de. Jag har ocks� g�tt igenom r�ttsfall fr�n EG-

domstolen och f�rstainstansr�tten som behandlar handlingsoffentlighet. Vidare har

jag tittat n�rmare p� f�rslagen till en ny f�rordning inom EU, som �r t�nkt att

ers�tta de nuvarande (n�got otydliga) regleringarna.

F�r att mycket kort summera vad jag kommit fram till kan man s�ga f�ljande: Det

juridiska (teoretiska) svaret �r att EG-r�tten har ovillkorligt f�retr�de framf�r

nationell r�tt. Detta kan motiveras med hj�lp av EG-domstolens m�nga domslut,

som har st�d i sj�lva Romf�rdraget. Staffan V�ngbys uttalanden �r s�ledes

(�tminstone i teorin) felaktiga. Det politiska (pragmatiska) svaret �r d�remot att:

Juridiken har ingen b�ring s� l�nge den inte har st�d av samtliga medlemsstater. De

15 medlemmarna �r �n s� l�nge suver�na stater som sj�lva avg�r om de vill vara

med i unionen och dess framtida utveckling eller inte. Staffan V�ngbys uttalanden

�r d�rf�r korrekta i ljuset av den politiska verkligheten.

Till sist kan jag ocks� n�mna att det nya f�rslaget till f�rordning, sannolikt kommer

att inneb�ra relativt sm� f�r�ndringar, j�mf�rt med nuvarande regleringar. Det

kommer allts� fortsatt att vara en stor skillnad mellan den �ppenhet i den offentliga

                                                  
1 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363
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f�rvaltningen som r�der inom gemenskapens institutioner och den som r�der i

Sverige. Detta inneb�r s�ledes att det �r av vikt f�r f�respr�kare av den svenska

offentlighetsprincipen att denna �ven forts�ttningsvis f�rsvaras s� att inte EG-r�tten

tar �ver p� omr�det.

2.  Bakgrund

Kraven p� �ppenhet inom f�rvaltningen �r ett mycket aktuellt omr�de. EU-

kommissionen och Internationella Olympiska Kommitt�n �r n�gra aktuella exempel

d�r det p� senare tid har h�jts r�ster om st�rre insyn. Detta var ocks� en viktig fr�ga

inf�r Sveriges eventuella medlemskap i EU. Skulle offentlighetsprincipen

fortfarande g�lla? Skulle meddelarfriheten best�? Hade EU ett lika gott skydd mot

maktmissbruk som vi i Sverige ans�g oss ha, genom v�r m�jlighet till insyn i

offentliga protokoll, offentliga m�ten och offentliga handlingar? Skulle det

forts�ttningsvis vara m�jligt f�r den som avsl�jade ett missf�rh�llande inom

f�rvaltningen att f�rbli anonym eller �tminstone f� beh�lla sitt arbete?

Svaren kom fortare �n n�gon kunde ana. Jag t�nker bl.a. p� Paul van Buitenen, en

tj�nsteman p� EU-komissionen. Han blev avskedad och f�rklarad f�r icke �nskv�rd

efter det att han hade avsl�jat mindre behagliga uppgifter om kommissionen f�r

pressen. Jag t�nker ocks� p� alla de uppgifter som figurerade i medierna2 under

framf�rallt 1998 och 1999, om korruptionsskandaler, nepotism, inkompetens, slarv

och bedr�gerier, inom framf�r allt kommissionens ansvarsomr�den.

Mycket av det som uppdagats den senaste tiden har s�kert f�rekommit �ven

tidigare i unionens historia, men d� inte uppt�ckts eller avsl�jats. P� ett s�tt skulle

man d�rf�r kunna p�st� att det blivit b�ttre p� senare tid, att offentlighetsprincipens

betydelse har �kat �ven inom EU, och att vi nu b�rjar sk�nja resultatet av en st�rre

�ppenhet inom unionen.

Diskussioner om �ppenheten och offentlighet tog fart i och med konferensen inf�r

Maastrichtf�rdragets undertecknande. D� p�pekade samtliga medlemsstater f�r

                                                  
2 Bl.a. SVT:s Reportrarna 990309
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kommissionen, vikten av att f�rb�ttra allm�nhetens tillg�ng till information om

f�rvaltningen inom unionens olika institutioner och rekommenderade d�rf�r

kommissionen att komma med f�rslag p� f�rb�ttringar. Kommissionens svar blev

att offentlighetsprincipen nu skulle bli huvudregeln inom EU - mot att tidigare

snarare varit undantag.3 Problemet �r bara att den offentlighetsprincip, som

formulerades av kommissionen, enligt min mening �r ganska svag.

F�rst kom en uppf�randekodex, ett slags avtal mellan EU:s institutioner, r�rande

hur fr�gor om tillg�ng till handlingar f�r allm�nheten b�r behandlas. D�refter kom

ett beslut fr�n r�det vilket hade s� m�nga undantag till offentlighetsprincipen, att

man med fog kan s�ga att sekretess fortfarande var huvudregel och offentlighet

undantag.4

I beslutet heter det f�ljande:

(1) Tillg�ng till r�dets handlingar f�r inte beviljas om ett  offentligg�rande kan undergr�va:

skyddet f�r det allm�nna samh�llsintresset (allm�n s�kerhet, internationella f�rbindelser, monet�r

stabilitet, r�ttsliga f�rfaranden, inspektioner och unders�kningar)

skyddet f�r den enskilde och privatlivet,

skyddet f�r f�retagshemligheter,

skyddet f�r gemenskapens finansiella intressen,

skyddet f�r den sekretess som beg�rts av den fysiska eller juridiska person som tillhandah�llit n�gon

del av informationen i handlingen, eller som kr�vs enligt

lagstiftningen i den medlemsstat som tillhandah�llit n�gon del av den informationen.

(2) Tillg�ng till r�dets handlingar f�r v�gras f�r att skydda den sekretess som g�ller f�r r�dets

�verl�ggningar.

Om man vill spetsa till det lite, skulle man kunna s�ga att redaktionella �ndringar

skedde efter Maastricht, men att inneh�llet var det samma som tidigare. Sekretess

g�llde i praktiken inom unionens v�ggar.

                                                  
3 Commission communication on public access to the institutions« documents. OJ C 156
1993 s.5. (samt)
Commission communication on openness in the Community. OJ C 166 1993 s.4.
4 93/730 EG Ð Uppf�randekodex f�r allm�nhetens tillg�ng till kommissionens och
r�dets handlingar, 6 december 1993, EGT L 340/41. (samt)
93/731/EG - R�dets beslut av den 20 december 1993 om allm�nhetens tillg�ng till r�dets
handlingar, EGT L 340/43.



6

Enligt Maastrichtf�rdragets artikel N.2 skulle medlemsstaternas regeringar dock

samlas f�r en regeringskonferens under �r 1996. Detta skedde den 29 mars 1996 i

Turin och f�rhandlingarna avslutades i Amsterdam den 17 juni 1997. Det

europeiska r�det enades d�r om ett utkast till f�rdrag f�r det fortsatta samarbetet,

bl.a. ang�ende fr�gor om �ppenhet. Det nya f�rdraget, som naturligt nog kallas f�r

Amsterdamf�rdraget, tr�dde i kraft 1 maj 1999, sedan Frankrike som sista land

ratificerat f�rdraget.

Sverige var en av de l�nder som drev fr�gan om �ppenhet och offentlighet inom

unionens f�rvaltning h�rdast inf�r regeringskonferensen.5 Fr�gan �r d� om Sverige

lyckades med sina f�resatser och om n�gra reella f�r�ndringar verkligen skett i och

med Amsterdamf�rdragets ikrafttr�dande?

En m�rkbar �ndring av unionsf�rdraget som skett �r andra stycket i artikel 1. Bl.a.

framg�r h�r att Óbesluten skall fattas s� �ppet och s� n�ra medborgarna som

m�jligtÓ. Det nya h�r �r framf�r allt ordet �ppet. Tidigare var det bara n�ra

medborgarna. Nu �r det Ó�ppet och n�raÓ. Enligt mig �r detta en mycket viktig

markering. Det visar n�mligen att samtliga medlemsstater numera �r inf�rst�dda

med att offentligheten �r en viktig del av unionssamarbetet.

Artikel 255 i Romf�rdraget �r ocks� ny, och har tillkommit i och med

Amsterdamf�rdraget. Genom detta stadgande tillf�rs�kras alla unionsmedborgare

tillg�ng till gemenskapens handlingar enligt vissa villkor. De villkoren skall

n�rmare fastst�llas av r�det och detta skall ske inom tv� �r fr�n

Amsterdamf�rdragets ikrafttr�dande. Vad som kommer ur detta �terst�r att se och

skall behandlas vidare nedan.

Gemenskapens institutioner skall ocks� utf�rda egna arbetsordningar ang�ende

tillg�ngen till dess handlingar. Syftet med dessa �r dock inte att ytterligare f�rsv�ra

eller begr�nsa tillg�ngligheten, utan endast att n�rmare definiera hur det rent

praktiskt skall g� till n�r en medborgare vill ha ut en handling.

                                                  
5 Se bl.a. SOU 1996:19, Sweden, the EU and the future, s. 25-27.
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Enligt artikel 207(3) i Romf�rdraget som ocks� �r ny skall r�det fastst�lla de fall d�

de anser sig agera i form av lagstiftare. Det skall i de fallen finnas en st�rre

m�jlighet att f� tillg�ng till handlingar �n i de fallen d� r�det mera agerar som en

ÓdiskussionsklubbÓ. Risken f�r godtycke �r dock uppenbar n�r det �r r�det sj�lvt

som avg�r n�r man anser att man g�r det ena eller det andra.

En viktig f�r�ndring i positiv riktning f�r f�respr�kare av �ppenhet �r dock andra

stycket i artikel 255 i Romf�rdraget. D�r h�nvisas till artikel 251, vilket inneb�r att

Europaparlamentet f�r medbeslutander�tt n�r r�det skall anta riktlinjer f�r framtida

arbetsordningar ang�ende handlingsoffentlighet. Europaparlamentet har n�mligen

historiskt sett varit den institution som varit mest positivt inst�lld till �ppenhet

inom unionens f�rvaltning.

En liten reservation till den nya �ppenheten finns dock i en gemensam f�rklaring

(nr 35) som bifogades Amsterdamf�rdraget. Enligt denna har enskilda

medlemsl�nder r�tt att beg�ra sekretess f�r handlingar med ursprung i det landet.

Detta inneb�r att en medlemsstat har r�tt att beg�ra att kommissionen eller r�det

inte vidarebefordrar en handling med ursprung i den staten utan att medlemsstaten

i fr�ga dessf�rinnan l�mnat sitt medgivande. Damian Chalmers har kritiserat den

h�r gemensamma f�rklaringen. Han menar att syftet med den �r ganska uppenbart,

n�mligen att skapa ett utrymme i samarbetet mellan medlemsstaterna som �r

o�tkomligt f�r allm�n insyn. Han menar ocks� att risken finns att m�nga

f�rhandlingar och konsultationer inom unionen i framtiden kommer att bedrivas i

detta nya omr�de av sekretess.6

Joakim Nergelius �r docent i konstitutionell r�tt vid Lunds universitet och har �ven

tj�nstgjort vid EG-domstolen i Luxemburg. Han har skrivit en bok som behandlar

Amsterdamf�rdraget och han �r ganska positiv till de nya best�mmelserna om

�ppenhet och menar att de p� l�ngre sikt kan leda till att g�ra EU-institutionerna

mer tillg�ngliga och �verblickbara f�r den enskilde EU-medborgaren. 7 Detta trots

                                                  
6 Chalmers, European Union Law Volume One, s. 203.
7 Nergelius, Amsterdamf�rdraget och EU:s institutionella maktbalans, s. 144f.
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den ovan n�mnda f�rklaringen (nr 35) och det faktum att det fortfarande inte finns

n�gra best�mmelser om diarief�ring eller offentligt register inom EU-

institutionerna.

Sj�lv tycker jag att det �r bra att regler om �ppenhet inom EU:s f�rvaltning numera

finns f�rdragsf�st och jag tror att detta inneb�r att �ppenheten �tminstone inte

kommer att bli s�mre, och att unionsf�rdragets f�rsta artikel om �ppenhet �r en

viktig politisk markering p� att detta omr�de skall prioriteras.

Men faktum kvarst�r dock. N�gra st�rre reella f�r�ndringar har inte skett i och med

Amsterdamf�rdraget och m�jligheten f�r enskilda medborgare och journalister att

f� tillg�ng till allm�nna handlingar och d�rmed insyn gemenskapens arbete �r

fortfarande minimal, j�mf�rt med vad vi i Sverige �r vana vid. Det ska bli intressant

att se om det sker n�gra f�r�ndringar p� detta omr�de nu n�r en ny kommission har

tilltr�tt. Den nya kommissionen har �tminstone antytt att man anser sig arbeta f�r

�kad �ppenhet. Detta kommer att behandlas nedan.

3. Sveriges offentlighetsreglering

Offentlighetsprincipen �r sedan gammalt en av f�ruts�ttningarna f�r den �ppna och

fria debatten i det svenska samh�llet. Den ger allm�nheten och massmedierna goda

m�jligheter till insyn i myndigheternas verksamhet. Insynen ger vissa garantier f�r

r�ttss�kerheten, eftersom b�de domstolar och f�rvaltningsmyndigheter �r

medvetna om att de i stor utstr�ckning arbetar inf�r �ppen rid�.

Alf Bohlin anser att handlingsoffentligheten utg�r en viktig betingelse f�r den fria

demokratiska �siktsbildningen. Handlingsoffentlighet borgar f�r effektivitet i

f�rvaltningen, effektivitet i folkstyret och r�ttss�kerhet. Den inneb�r enligt honom

att folket kan kontrollera f�rvaltningen tack vare att medierna f�r insyn i

makthavarnas vardag.8

                                                  
8 Bohlin, Alf - Offentlighetsprincipen, s. 19-20.
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Offentlighetsprincipen (och i synnerhet handlingsoffentligheten) har funnits l�nge i

v�rt land. Den har utvecklats under mer �n tv�hundra �r och �r grundlagsf�st.

Offentlighetsprincipen kommer till uttryck p� olika s�tt och har olika former. Rune

T�rnblom, som skrivit en bok om offentlighet och sekretess,9 delar upp

offentlighetsprincipen i f�ljande delar och med respektive inskr�nkningar:10

Offentlighet Sekretess

Handlingsoffentlighet Handlingssekretess

Yttrandefrihet Tystnadsplikt

Meddelarfrihet Kvalificerad sekretess

Informationsfrihet Sekretess i olika former

F�rhandlingsoffentlighet St�ngda d�rrar

Handlingsoffentligheten inneb�r att alla har r�tt att ta del av de handlingar som

f�rvaras hos myndigheterna. Den �r dock begr�nsad i tv� avseenden. F�r det f�rsta

�r det endast allm�nna handlingar som kan betecknas som offentliga. Som allm�nna

handlingar r�knas inte arbetsmaterial, som exempelvis utkast, kladdpapper,

f�redragningspromemorior, minnesanteckningar osv. F�r det andra kan en del

allm�nna handlingar bel�ggas med sekretess eller betecknas som hemliga.

Yttrandefriheten inneb�r att alla har frihet att i tal och skrift eller p� annat s�tt

l�mna upplysningar och uttrycka tankar. Som undantag till detta finns

best�mmelser om tystnadsplikt inom vissa kategorier av arbeten.

Meddelarfriheten betyder att en offentlig tj�nsteman har r�tt att muntligen l�mna

vissa hemliga uppgifter till journalister om syftet �r att uppgiften skall publiceras i

massmedia. Och detta trots att vederb�rande har tystnadsplikt. I dessa fall tar

meddelarfriheten allts� �ver tystnadsplikten. Meddelaren �tnjuter meddelarskydd

p� s� s�tt att det �r f�rbjudet att forska efter vem det �r som l�mnat uppgiften. Vissa

inskr�nkningar till meddelarfriheten finns dock i det som Rune T�rnblom kallar

kvalificerad sekretess. Detta inneb�r att det t.ex. �r f�rbjudet att l�mna ut vissa

                                                  
9 T�rnblom, Rune Ð Offentlighet och sekretess, 1993.
10 T�rnblom, Rune Ð Offentlighet och sekretess, s.7.
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uppgifter om rikets s�kerhet och vissa uppgifter om den enskilde m�nniskan

personliga integritet. Dessa omr�den kallar T�rnblom f�r sekretessens k�rna. 11

Men om vi �terg�r till handlingsoffentligheten, som �r ett centralt �mne f�r denna

uppsats, och tittar p� hur det b�r g� till n�r man beg�r ut en allm�n handling fr�n

en svensk myndighet. Huvudregeln skall d� vara att handlingen �r offentlig och att

den i undantagsfall kan sekretessbel�ggas. Det skall g�ras en bed�mning av den

ber�rda myndigheten (eller i sista hand domstol) huruvida handlingen kan l�mnas

ut eller inte, och beslutar man att handlingen ska bel�ggas med sekretess skall detta

motiveras. Sekretess kan f�rekomma bl. a. n�r det g�ller skydd av enskilda

personers integritet och f�retags ekonomiska f�rh�llanden, men �ven med syftet att

inte skada relationer mellan Sverige och andra stater eller mellanstatliga

organisationer.

En annan central del av det svenska systemet �r den s� kallade

skadlighetspr�vningen eller men-pr�vningen. Det skall ske en skadlighetspr�vning

varje g�ng en allm�n handling beg�rs utl�mnad. Det viktiga �r just att det sker en

pr�vning vid varje ans�kningstillf�lle. Alternativet hade ju varit att handling var

absolut hemlig, vare sig den skulle g�ra n�gon skada i det enskilda fallet eller inte.

4. Skillnader i offentlighetsregleringen mellan EU, EU:s medlemsl�nder och
Sverige

Skillnaden mellan offentligheten i Sverige och offentligheten inom gemenskapens

institutioner �r framf�r allt att i Sverige har vi en laglig r�tt till de flesta allm�nna

handlingarna och en l�ng tradition av �ppenhet.12 Inom EU saknas denna tradition

och det r�der ett mycket mera slutet system. Rune T�rnblom menar �nd� att

informationen fr�n ministerr�det och kommissionen �r tillfredsst�llande eller har

�tminstone inte hittills v�llat n�gra st�rre bekymmer.13 Den praktiska skillnaden

kanske d�rf�r inte �r s� stor som man skulle kunna tro vid f�rsta anblicken.

                                                  
11 T�rnblom, Rune Ð Offentlighet och sekretess, s. 8, 35, 36.
12 Man ska dock h�lla i �tanke att det i praktiken r�der sekretess inom v�ldigt m�nga av
v�ra offentliga verksamheter, sjukv�rden, socialtj�nsten, f�rsvaret, polisen etcetera.
13 T�rnblom, Rune Ð Offentlighet och sekretess, s. 41.
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B�da systemen bygger n�mligen vid f�rsta anblicken p� liknande konstruktioner.

Dessa �r att huvudregeln skall vara �ppenhet och sekretess skall vara undantaget.

De svenska reglerna �r dock tydligare �n de inom EU. Det framg�r klart och tydligt

i vilka fall sekretess kan vara aktuellt. Inom EU finns ett betydligt st�rre utrymme

f�r sk�nsm�ssig bed�mning fr�n myndigheternas sida. En annan skillnad �r att

handlingarna i Sverige i princip aldrig �r absolut hemliga, till skillnad fr�n EU-

institutionernas handlingar som ofta �r obligatoriskt sekretessbelagda. Det sker, i

det senare fallet, s� att s�ga ingen skadepr�vning i det enskilda �rendet utan det blir

ett blankt nej till en beg�ran om utl�mnande av handlingen i fr�ga. Trots att ett

utl�mnande av handlingen egentligen inte skulle gjort n�gon skada.

En annan viktig skillnad mellan Sverige och EU �r diarief�ringen. I Sverige skall

varje inkommen eller uppr�ttad handling diarief�ras i syfte att medborgarna skall

kunna ta reda p� vad det egentligen �r de letar efter. Inom unionen existerar �nnu

inte denna skyldigheten. Detta medf�r naturligtvis en ibland om�jlig uppgift f�r

den enskilde unionsmedborgaren att f� reda p� huruvida det han/hon s�ker,

�verhuvudtaget finns.

Den nationella lagstiftningen p� offentlighetsomr�det inom de olika EU-l�nderna

ser lite varierande ut. De l�nder som har en offentlighetslagstiftning �ver huvud

taget �r Sverige, Danmark, Finland, Nederl�nderna, Frankrike och Grekland.

�vriga l�nder har antingen ingen reglering alls eller endast vissa principstadganden

om tillg�ng till information.14 Frankrikes regler ser i stort ut som de som g�ller inom

EU. Storbritannien har kallats f�r den hemlighetsfulla staten, vilket v�l s�ger en del

om dess offentlighetsreglering.15

Roy W. Davis skriver regelbundet - tillsammans med m�nga andra f�rfattare - p� en

europeisk hemsida p� internet som heter European Integration online Papers, och

han anser att Sverige f�r tillf�llet har den mest liberala nationella lagstiftningen p�

                                                  
14 SOU 1996:42, Demokrati och �ppenhet, s. 72.
15 SOU 1996:42, Demokrati och �ppenhet, s. 76ff.
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omr�det.16 Nederl�nderna har l�nge verkat f�r en liberalare politik n�r det g�ller

tillg�ngen till EU-institutionernas dokument,17 men enligt honom leder Sverige

ligan. Han menar att det �r tv� helt olika kulturella synvinklar som r�der inom EU,

d�r de nordiska l�nderna inklusive Nederl�nderna st�r f�r �ppenheten i

f�rvaltningen och framf�rallt Storbritannien och Frankrike �r dess raka motsatser.

Davis ser ocks� en tydlig skillnad i utvecklingen av svenskars f�rh�llande till

myndigheter och myndighetspersoner och det f�rh�llandet som r�der i framf�r allt

Storbritannien. Svenskar verkar ha varit mer misst�nksamma mot sina

demokratiskt valda f�rtroendem�n, och under en mycket l�ngre tid, �n britter.

Svenskarna har tydligen fastnat f�r uttrycket att makt medf�r korruption, eller

�tminstone frestar till korruption. Britterna har enligt Davis � andra sidan alltid litat

tungt p� begreppet ministeransvar gentemot parlamentet (om �n inte alltid s�

framg�ngsrikt) f�r att tillgodose allm�nhetens behov av kontroll av regeringen.

Det verkar dock som om de st�rsta anh�ngarna av och k�mparna f�r ett �ppnare

Europa kommer fr�n just Storbritannien. Tony Bunyan, utgivare av det

myndighetsgranskande organet ÓStatewatchÓ och John Carvel fr�n the Guardian

Newspaper, en av f�rgrundsfigurerna i ett viktigt r�ttsfall fr�n EG-domstolen p�

offentlighetsomr�det, kommer b�da fr�n Storbritannien. Det kanske �r mer �n en

slump att de medborgare som kommer fr�n ett land som kallas den hemlighetsfulla

staten, �r de som skriker h�gst. B�da personerna kommer att behandlas vidare

nedan.

5. Argument f�r och emot offentlighet

Davis beskriver i sin artikel18 en del skeptiska argument till offentlighet. Dessa �r

framf�rallt produkter av brittisk kultur. De naturliga motargumenten anser han

fr�mst kunna h�mtas fr�n den svenska politiska kulturen. Han anser dock att inga

av argumenten f�r en offentlighetsprincip liknande den svenska existerar, som inte

                                                  
16 Roy W. Davis, Public access to community documents: A fundamental human right? -
European Integration online Papers (EIoP) Vol. 3 (1999) N¡ 8;
http://eiop.or.at/eiop/texte/1999-008a.htm, Date of Publication 27.7.1999.
17 T.ex. r�ttsfallet C-58/94 Kingdom of the Netherlands v Council of the European
Union [1996] ECR I-2169. Judgment of the European Court of Justice 30.4 1996.
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redan har f�rkastats eller �tminstone vederlagts av skeptiker. �sterdahl19 och

Eliasson20 har talat �vertygande f�r den svenska modellen, men enligt Davis utan

att lyckas f�rankra argumenten runt om i unionen. Davis hoppas dock p� att

starkare argument f�r och starkare f�rsvar av den svenska offentlighetsprincipen

skall leda till att skynda p� �ppnandet av EU-institutionerna f�r allm�nhetens

rannsakan.

Ett stort problem i den nuvarande debatten �r dock enligt Davis att synen fr�n

svensk sida p� offentlighetsprincipen s�som varande en fundamental m�nsklig

r�ttighet inte r�ckt till f�r att �vertyga resten av EU om att offentlighetsprincipen

faktiskt �r en fundamental m�nsklig r�ttighet. Davis n�mner �berg21 som menade

att EG-domstolen gjorde ett fundamentalt fel n�r de inte uttryckligen erk�nde

offentlighetsprincipen som en del av EG-r�tten i r�ttsfallet Nederl�nderna mot

r�det.22 Davis menar dock att det verkar rimligt att anta att domstolen inte hade

blivit fullt �vertygade av argumenten i m�let, ang�ende behovet av ett erk�nnande

av offentlighetsprincipen som en generell princip inom EG-r�tten.

Vissa skeptiker mot offentlighetsprincipen, t.ex. Barendt23 Mackaay24 och Kabel25

har hela tiden uttryckt tvivel ang�ende faktumet att offentlighetsprincipen skulle

vara en fundamental m�nsklig r�ttighet. Detta trots att de �r fullt medvetna om den

svenska historiska kopplingen mellan offentlighet och yttrandefrihet och trots att

                                                                                                                                        
18 Roy W. Davis, Public access to community documents: A fundamental human right?
19 �sterdahl, Openness v Secrecy: Public Access to Documents in Sweden and the
European UnionÓ [1998] 23 E.L.Rev 336.
20 Eliasson, Openness and Transparency: The Experiences of a New Member StateÓ in
Openness and Transparency: Meaningful or Meaningless? - Access to information on the
European Union, European Information Association Conference Papers, 1997.
21 �berg, Ulf - Public access to documents after the entry into force of the Amsterdam
treaty: Much ado about nothing? - European Integration online Papers (EIoP) Vol. 2
1998 N¡ 8; http://eiop.or.at/eiop/texte/1998-008a.htm, Date of Publication 28.10.1998.
22 C- 58/94 Kingdom of the Netherlands v Council of the European Union [1996] ECR I-
2169. Judgment of the European Court of Justice 30.4 1996.Ð (Skall behandlas nedan).
23 Barendt, ÓFundamental FreedomsÓ, Information law towards the 21st century, eds.
Korthals, Altes, Dommering, Hugenholtz and Kabel, Kluwer law and taxation
publishers, Deventer, Boston, 1992, s. 13ff.
24 Mackaay, ÓThe PublicÕs Right to InformationÓ, Information law towards the 21st
century, eds. Korthals, Altes, Dommering, Hugenholtz and Kabel, Kluwer law and
taxation publishers, Deventer, Boston, 1992, s. 167ff.
25 Kabel, ÓPublic and Private Relationships: IntroductionÓ, Information law towards the
21st century, eds. Korthals, Altes, Dommering, Hugenholtz and Kabel, Kluwer law and
taxation publishers, Deventer, Boston, 1992, s. 164.
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det av anh�ngare till de b�da principerna m�nga g�nger p�pekats hur viktig

framf�rallt offentlighetsprincipen �r f�r demokratin och f�r folkets f�rtroende f�r

regeringen. Det sistn�mnda tas ocks� upp i f�rklaring nummer 17 i slutakten till

Maastrichtf�rdraget. Trots detta r�cker det tydligen inte f�r att �vertyga skeptikerna

om offentlighetens f�rdelar.

EG-domstolen har (som redan n�mnts) inte erk�nt offentlighetsprincipen fullt ut

som en generellt g�llande princip inom unionen. Detta var dock

europaparlamentets �nskan. Parlamentet intervenerade n�mligen i det nyss

n�mnda fallet, Nederl�nderna mot r�det, p� Nederl�ndernas sida.26 Man h�vdade

att offentlighetsprincipen var en n�dv�ndig f�ruts�ttning f�r att uppfylla en annan

fundamental m�nsklig r�ttighet, n�mligen informationsfriheten, vilken i sig �r

starkt sammanknuten med yttrandefrihet.

Davis menar27 att om man tittar p� den nuvarande litteraturen p� omr�det, verkar

det som att skeptikerna laborerar med tv� felande l�nkar i resonemangen hos de

som f�rordar en st�rre �ppenhet inom EU-byr�kratin och som h�vdar att

offentlighetsprincipen �r en fundamental m�nsklig r�ttighet: En s�dan l�nk ligger

mellan h�vdandet av att offentlighet �r v�rdefullt och/eller n�dv�ndigt f�r

demokratin och h�vdandet av att det �r en fundamental m�nsklig r�ttighet. Den

andra och lika viktiga felande l�nken ligger mellan offentlighetsprincipen och den

fundamentala r�tten till yttrandefrihet. Det �r inte helt klart att den f�rra �r en

n�dv�ndig f�ruts�ttning f�r den senare.28

Sedan finns d�r ocks� det klassiska brittiska skeptiska syns�ttet: Offentlighet beh�vs

inte d�rf�r att brittisk demokrati har fungerat s� l�nge utan det! (Hur v�l det har

fungerat �r v�l en annan sak).29

                                                  
26 C- 58/94 Kingdom of the Netherlands v Council of the European Union [1996] ECR I-
2169. Judgment of the European Court of Justice 30.4 1996.Ð (Skall behandlas nedan).
27 Roy W. Davis, Public access to community documents: A fundamental human right?
28 Se t.ex: Barendt, ÓFundamental FreedomsÓ, Information law towards the 21st century,
eds. Korthals, Altes, Dommering, Hugenholtz and Kabel, Kluwer law and taxation
publishers, Deventer, Boston, 1992, s. 13ff.
29 Uttalandet h�mtat fr�n: Roy W. Davis, Public access to community documents: A
fundamental human right?
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Det verkar som att vissa skeptiker ifr�gas�tter n�dv�ndigheten av att m�nniskor har

tillg�ng till myndighetsdokument f�r att kunna uttrycka sina �sikter fritt, vilket

�mne det �n handlar om. De anser kanske att folk med tillg�ng till en

parlamentariker borde vara kapabla att hitta ett bra s�tt att protestera mot ett beslut

de tycker �r or�ttvist eller ogrundat �ven om de inte vet exakt hur och varf�r det

kom till eller vem som skapade det. Problemet �r bara att i vissa fall �r det viktigt att

m�nniskor f�r tillg�ng till handlingarna innan besluten �r fattade och inte efter�t

n�r besluten redan �r fattade och skadan kanske redan �r skedd.

Sammanfattningsvis kan man s�ga att huvudargumenten mot den svenska

offentlighetsmodellen �r att man inte �r �vertygad om offentlighetsprincipens

f�rtr�fflighet, eller ens att den �r n�dv�ndig f�r att man skall kunna s�ga att man

lever i ett demokratiskt samh�lle. Vidare tvivlar man p� att den skulle vara en

fundamental m�nsklig r�ttighet. Och visst ligger det n�got i det tvivlet. Jag tycker

nog att man kan man h�lla med om att r�tten att inte bli torterad och r�tten till en

opartisk r�tteg�ng k�nns som viktigare och mera genuina r�ttigheter. Det k�nns p�

n�got s�tt som om de tillh�r k�rnan av vad vi i v�st betecknar som fundamentala

m�nskliga r�ttigheter. R�tten till offentliga handlingar k�nns i dessa sammanhang

inte fullt lika viktig.

Ett annat argument mot offentlighet �r problemen med att den i m�nga fall kan

inkr�kta p� den personliga integriteten. Vi har f�r n�rvarande ett aktuellt exempel i

Sverige med passfoton, vilka �r offentliga handlingar, och som har anv�nts av

nazister och h�gerextremister f�r att skr�mma och hota (av dem) icke �nskv�rda

m�nniskor. De finns med andra ord ganska starka motst�ende intressen till

offentlighetsprincipen som man inte n�dv�ndigtvis finner hos den tidigare

beskrivna k�rnan av fundamentala m�nskliga r�ttigheter. Det finns inga starka

argument mot r�tten att inte bli utsatt f�r tortyr.

Huvudargumenten f�r offentlighet �r dess n�ra koppling till demokratins

grundvalar. Kontroll av samh�llsapparaten, f�rhindrande av korruption, tillg�ngen

till information f�r att kunna bilda sig sin egen uppfattning om tingens ordning och

i sin tur uttrycka denna �sikt i �ppna och fria val. Man skulle kunna argumentera
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f�r att offentlighetsprincipen, �ven om den inte skulle anses vara en grundl�ggande

fri och r�ttighet i sig, �nd� �r en f�ruts�ttning f�r demokratin och f�r att se till att fri

och r�ttigheterna efterlevs. Offentlighetsprincipen skulle kunna ses som en garant

f�r de fundamentala fri och r�ttigheterna.

Personligen k�nner jag att det mesta av den offentlighetsprincip vi har i Sverige �r

bra. Jag �r med andra ord helt klart f�r en utbredd offentlighet och tillg�ng till

offentliga handlingar. Jag �r �vertygad om att det motverkar korruption och fr�mjar

demokratin. D�remot vet jag inte om det �r s� viktigt att handlingsoffentligheten

klassificeras som en fundamental m�nsklig r�ttighet. Fundamentala m�nskliga

r�ttigheter �r f�r mig, vilket redan n�mnts ovan, r�tten till r�tteg�ng och r�tten att

slippa tortyr. (L�ngre �n s�, kan man enligt mig inte dra det utan att det hela bara

blir en lek med ord). Det viktiga �r att arbetet inom unionen utvecklas i en allt

�ppnare riktning med tydligare regler om handlingsoffentlighet.30

6.  Den svenska inst�llningen till EU och dess offentlighetsreglering

Trots skillnaderna mellan Sveriges och en del andra europeiska l�nders

offentlighetspolitik r�stade svenskarna ja till ett medlemskap i EU. Kanske bl.a.

beroende p� politikernas f�rs�kran om att det (enligt oss) h�ga skyddet f�r

m�nskliga fri och r�ttigheter vi har h�r i Sverige, inte skulle f�rsvinna vid ett intr�de

i unionen. Man markerade detta fr�n svensk sida genom att i regeringsformen 10:5

skriva in en rej�l brasklapp om att Sverige visserligen �verl�ter en del av sin

beslutander�tt och suver�nitet till den europeiska gemenskapen, men bara s� l�nge

som denna har ett skydd motsvarande det i den svenska grundlagen och i den

europeiska konventionen f�r m�nskliga fri och r�ttigheter.

Det s�gs inte uttryckligen i RF 10:5 att offentlighetsprincipen skulle vara en del av

de m�nskliga fri och r�ttigheterna, men det framg�r ocks� i RF 10:5 att de

Europeiska gemenskaperna skall ha ett fri och r�ttighetsskydd motsvarande det

                                                  
30 Detta �r ocks� det grundl�ggande budskapet hos Davis i hans egna kommentarer till
sin artikel: Roy W. Davis, Public access to community documents: A fundamental
human right?
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som finns i regeringsformen. Och offentlighetsprincipen �r en r�ttighet som finns i

regeringsformen.

En annan ganska tydlig markering gjordes av d�varande stadsr�det Ulf

Dinkelspiel31 i sitt inledningsanf�rande vid �ppnandet av Sveriges f�rhandlingar

om EG-medlemskap den 1 februari 1993: ÓSverige v�lkomnar den �kade betoning

som gemenskapen l�gger vid �ppenhet och insyn. Denna utveckling ligger i linje

med den svenska f�rvaltningens traditionellt stora �ppenhet. P� detta omr�de f�r vi

med oss grundl�ggande principer och viktiga erfarenheter som vi g�rna delar med

oss av. Offentlighetsprincipen och meddelarfriheten utg�r fundamentala principer

som �r f�rankrade i den svenska grundlagen och som garanterar medborgarna

tillg�ng till information om den offentliga f�rvaltningens verksamhet. Dessa

principer �r en omistlig del av v�rt politiska och kulturella arv. De fr�mjar den

demokratiska processen, r�tts�kerheten och effektiviteten i den offentliga

f�rvaltningen, vilket ocks� �r viktiga m�l f�r gemenskapen.Ó Notera uttrycket

omistlig del. Det verkar h�r inte finnas n�got utrymme f�r argumentation.

Offentlighetsprincipen och meddelarfriheten �r n�got av heliga kor.

Svarsf�rklaringen32 av de d�varande medlemsstaterna var utan �verdrift ganska

sval. De noterade att Sverige hade avgivit en unilateral f�rklaring om �ppenhet och

insyn och de f�rutsatte vidare att Sverige som medlem i den Europeiska Unionen

skulle komma att fullt ut f�lja gemenskapsr�tten i detta avseende.

7. EG-r�ttens f�retr�de

Hur st�mmer d� den svenska h�llningen med principen om EG-r�ttens f�retr�de?

EG-r�tten har ju f�retr�de framf�r b�de nationell ÓvanligÓ lag och till och med

framf�r nationell grundlag.33 Vad h�nder om till exempel en EG-r�ttslig f�rordning

skulle strida mot den svenska offentlighetsprincipen? Ja, det verkar som att vi fr�n

svensk sida som utg�ngspunkt �r av den uppfattningen att detta inte �r n�got

problem, eftersom gemenskapen i ett s�dant l�ge med n�dv�ndighet m�ste ha

                                                  
31 SOU 1993:14  s.212.
32 Punkt 47. Akt om villkoren f�r Sveriges anslutning till EU (1994) EGT C 241.
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�verskridit sina befogenheter. Den kan inte stifta gemenskapsr�ttsliga regler p�

omr�den d�r den inte har n�gon befogenhet. Eller med Staffan V�ngbys34 ord:

ÓOffentlighetsprincipen kanÉ...ses som en svensk grundl�ggande fri- och r�ttighet

som saknar motsvarighet i den europeiska gemenskapsr�tten och som det d�rf�r

inte kan anses att den svenska riksdagen kunnat eller velat �verl�ta till

gemenskapsinstitutionerna att besluta n�gra inskr�nkningar i.Ó

Om man i detta sammanhanget tittar p� den svenska lagpr�vningsparagrafen i

regeringsformen 11:14, som s�ger att en svensk domare skall �sidos�tta lag som

uppenbart strider mot grundlag, s� drar Carl Fredrik Bergstr�m35 f�ljande juridiska

slutsats: Om gemenskapen bryter mot den svenska grundlagen, d� upph�r - och

�terkallas - riksdagens r�tt att �verl�ta beslutander�tt till EG. Den svenska

anslutningslagen36 - som inkorporerar hela EG-r�tten i svensk r�tt - f�rlorar d� sin

giltighet eftersom den d� strider mot grundlagen.

Jag st�ller mig dock lite fr�gande till denna slutsatsen.37 F�r det f�rsta tycker jag att

det �r att g� lite v�l l�ngt att p�st� att hela anslutningslagen skulle ogiltigf�rklaras,

d� EG-r�tten endast i ett enskilt fall har krockat med offentlighetsprincipen. F�r det

andra �r det ju inte s�kert att uppenbarhetskriteriet �r uppfyllt i det enskilda fallet.

Men det kan allts� uppkomma fall d�r Sverige dras inf�r EG-domstolen av

kommissionen, d�rf�r att en svensk myndighet l�mnat ut handlingar i strid mot

EG-r�tten. Det skall d� bli intressant att se hur EG-domstolen handskas med denna

pikanta fr�ga. D� har man n�mligen att besluta om vad som v�ger tyngst, EG-r�tten

eller den svenska grundlagsskyddade handlingsoffentligheten. Samma fr�ga kan

komma att hamna p� EG-domstolens bord, men genom en tolkningsfr�ga fr�n

svensk domstol. Detta kan bli fallet om en svensk medborgare inte f�r ut Óoffentliga

handlingarÓ fr�n en svensk myndighet p� grund av att dokumenten ursprungligen

kommer fr�n n�gon av gemenskapens institutioner och EG-r�tten p�bjuder

                                                                                                                                        
33 EG-domstolens domar: Costa vs. Enel 6/64 och Internationale Handelsgesellschaft
11/70
34 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363 (s.369)
35 Juridisk Tidskrift 1996/97 s.761 (s.767). Konstitutionell r�tt och europeisk integration;
kommentar till de tyska bananfallen.
36 Lag 1994:1500 med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska Unionen
37 Vilket i �rlighetens namn �ven Bergstr�m g�r.
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sekretess. Den svenske medborgaren kan d� �verklaga beslutet till svensk domstol,

som kanske v�ljer att skicka en tolkningsfr�ga enligt artikel 234 i Romf�rdraget.

Samma fr�ga som tidigare - EG-r�tten kontra den grundlagsskyddade svenska

handlingsoffentligheten - kan bli f�rem�l f�r EG-domstolens avg�rande, genom ett

annat scenario. Det kan uppst� om en svensk medborgare i svensk domstol vill

kunna luta sig mot gemenskapsr�ttens sekretessregler. Personen i fr�ga kanske har

f�tt sitt fotografi eller andra uppgifter utl�mnade av svensk myndighet till n�gon

som ans�kt om det p� grund av att den svenska regleringen saknade m�jligheter till

hemligst�mpling. L�t oss ocks� ponera att bilderna och /eller uppgifterna om

honom, ursprungligen kommit till den svenska myndigheten fr�n n�gon av

gemenskapens institutioner. Den drabbade k�nner att ingen borde kunna f� ut

dessa bilder eller f� reda p� denna information om honom. Han �verklagar d�rf�r

beslutet till svensk domstol och h�nvisar till EG-r�ttens sekretessregler. Det kan d�

leda till att domstolen skickar en tolkningsfr�ga till EG-domstolen, och att svensk

lag, antagen av riksdagen, h�rstammande fr�n offentlighetsprincipen, f�r vika mot

gemenskapsr�tten, eftersom gemenskapsr�tten - enligt EG-domstolen - har

f�retr�de gentemot nationell r�tt.

8. Case law

Principen om EG-r�ttens f�retr�de har inte tillkommit genom politiska beslut utan

har i st�llet successivt vuxit fram i r�ttstill�mpningen. EG-domstolen har g�tt f�re

och visat v�gen och principen har sedan efter hand accepterats av EU:s

medlemsstater. Det banbrytande r�ttsfallet var, Costa vs. Enel 6/64, d�r EG-

domstolen s�ger f�ljande: ÓGemenskapsr�ttens f�retr�de bekr�ftas av artikel 189

(nuvarande 249) d�r det framg�r att en f�rordning skall vara bindande och direkt

till�mplig i alla medlemsstater. Detta stadgande, som g�ller utan undantag, skulle

vara ganska meningsl�st om ett land ensidigt skulle kunna omintetg�ra dess

effekter genom lagstiftnings�tg�rder som skulle kunna g�lla framf�r

gemenskapsr�tten.Ó Domstolen g�r vidare och understryker vikten av principen om

EG-r�ttens f�retr�de och menar att om en medlemsstats lagar - i vilken form de �n

kommer Ð skulle kunna k�ra �ver gemenskapsr�tten, skulle hela id�n med den

Europeiska Gemenskapen g� f�rlorad.
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EG-domstolen har h�r en tydlig po�ng. Gemenskapsbygget vilar p� tanken om en

gemensam marknad och en tilln�rmning av lagar och regler. Detta kr�ver en

enhetlig tolkning av den gemensamma r�tten och inneb�r med n�dv�ndighet i sin

tur att det m�ste ske ett givande och tagande fr�n de olika medlemsstaternas sida.

Om det f�rh�ll sig s� att man skulle kunna v�lja att f�lja de gemensamma

best�mmelserna n�r det passade, skulle hela syftet med gemenskapen g� f�rlorat.

I m�let Internationale Handelsgesellschaft 11/70, var fr�gan om en EG-r�ttslig

f�rordning kunde �sidos�ttas p.g.a. att den stred mot den tyska konstitutionen,

n�rmare best�mt proportionalitetsprincipen. EG-domstolen upprepade i sitt svar

sina konstateranden fr�n Costa-m�let och tillade att det spelar ingen roll i vilken

skepnad som den nationella r�tten kommer, EG-r�tten har �nd� f�retr�de. Till och

med medlemsstaternas grundlagar fick vika mot sekund�r EG-r�tt.

I Simmenthal-domen 106/77, fastslogs att en nationell domstol som skall till�mpa

EG-r�tten, �r skyldig att till�mpa denna fullt ut, och om n�dv�ndigt v�gra till�mpa

motstridig nationell r�tt, �ven om den �r senare tillkommen. Det �r inte n�dv�ndigt

f�r domstolen att beg�ra eller att v�nta p� att de inhemska best�mmelserna f�rst

skall ogiltigf�rklaras, utan gemenskapsr�tten skall b�rja till�mpas p� en g�ng. Eller

som Steiner38 uttrycker det: Nationella domare som st�r inf�r en konflikt mellan

nationell r�tt - i vilken skepnad den �n kommer - och gemenskapsr�tt, m�ste

ignorera, m�ste blunda inf�r den nationella r�tten. De beh�ver inte, t.o.m. f�r inte

v�nta p� att lagen skall �ndras. All motstridig nationell r�tt blir automatiskt, icke

till�mpbar.

Med dessa domar i �tanke �r det mycket intressant att l�sa Staffan V�ngbys

artikel.39 Enligt hans mening skall n�mligen svenska domstolar ut�va en

lagpr�vningsr�tt r�rande EG:s r�ttsakters f�renlighet med den svenska grundlagen.

Detta st�r ju s�ledes helt i strid med vad EG-domstolen flera g�nger har kommit

fram till. Det st�r ocks� i strid med Sveriges �taganden i samband med intr�det i

den Europeiska Unionen. D� f�rs�krade n�mligen Sverige att i sin r�ttsordning

                                                  
38 Josephine Steiner & Lorna Woods, Textbook on EC law, 6th ed. 1998, s.81.
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inf�rliva, hela det av gemenskapen tidigare uppn�dda regelkomplexet, �ven

ben�mnt lÕacquis communautaire. LÕacquis communautaire innefattar allts� �ven

EG-domstolens domar.

V�ngby h�mtar st�d f�r sin �sikt i RF 10:5. Men Ulf Bernitz g�r en helt annan

tolkning av den aktuella best�mmelsen.40 Han menar att motivuttalandena till RF

10:5, ger vid handen att det inte �r fr�ga om n�gon lagpr�vningsr�tt f�r de svenska

domstolarna. Han skriver: ÓDen reella betydelsen av f�rbeh�llet i den svenska

regeringsformen ter sig É...ganska begr�nsad, s�rskilt som avsikten enligt

motivuttalanden inte �r att de svenska domstolarna skall sj�lvst�ndigt pr�va

europar�ttsliga reglers f�renlighet med det svenska r�ttighetsskyddet.Ó

Carl Fredrik Bergstr�m g�r ocks� p� Bernitz linje.41 Han anser att vi i Sverige inte

erk�nner v�ra domstolar som beh�riga att ogiltigf�rklara den svenska

anslutningslagen till EU. Han tror att om gemenskapens best�mmelser i n�got

enstaka fall skulle strida mot den svenska grundlagen �r det inte troligt att

grundlagsregeln i ett lagpr�vningsm�l skulle anses kr�nkt. Som motivering till detta

menar han att, s� l�nge medlemskap i EU �tnjuter st�d i den svenska riksdagen och

riksdagen har makten att �ndra b�de lag och grundlag, finns det ingen anledning

att tro att en svensk domare skulle kunna komma till slutsatsen att den svenska

anslutningslagen uppenbart skulle st� i strid med grundlagen.

Bergstr�ms prognos �r s�kert korrekt. Det skulle nog kr�vas en ganska dj�rv

domare f�r att strunta i att till�mpa EG-r�tten och i princip ogiltigf�rklara42 hela

EU-medlemskapet i en enda dom. Men hans argument �r pragmatiska och politiska.

Rent juridiskt finns faktiskt m�jligheten att �sidos�tta den svenska anslutningslagen

till EU om den uppenbart skulle strida mot svensk grundlag.

                                                                                                                                        
39 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363.
40 Europar�ttens grunder, Uppl. 1:3, 1995, s.130.
41 Juridisk Tidskrift 1996/97 s.761 (s.767).
42 Domaren kan inte ogiltigf�rklara och upph�va den aktuella f�reskriften, endast v�gra
till�mpa den. Regeringsformen 11:14.
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9. R�ttsfall fr�n EG-domstolen och f�rstainstansr�tten ang�ende EU:s

offentlighetsreglering

Innan vi tittar n�rmare p� en l�sning till problemet med (den eventuella)

diskrepansen som finns mellan svensk grundlag och EG-r�tt, b�r vi g�ra en

noggrannare granskning av vad EG-r�tten p� omr�det egentligen inneh�ller. Och

eftersom de f� regleringar som finns �r ganska intets�gande, blir det av desto st�rre

intresse att titta n�rmare p� r�ttsfall. Jag har valt att behandla r�ttsfallen i

kronologisk ordning i den m�n det varit m�jligt. Undantaget fr�n denna

ordningsf�ljd �r det f�rsta r�ttsfallet jag skall behandla, eftersom det �r fr�n EG-

domstolen. De f�ljande �r alla fr�n f�rstainstansr�tten. Detta betyder att r�dets

beslut 93/731 och kommissionens beslut 94/90 (vilka b�da behandlar allm�nhetens

m�jligheter till tillg�ng till respektive institutions handlingar) behandlas parallellt.

I r�ttsfallet Nederl�nderna mot r�det43 f�rde Nederl�nderna en ogiltighetstalan mot

r�det enligt artikel 173 i Romf�rdraget. Man ville bland annat f� den s� kallade

uppf�randekodexen44 pr�vad. Europaparlamentet intervenerade p�

Nederl�ndernas sida och framh�ll bl.a. hur viktig demokratin inom gemenskapens

r�ttsordning �r. Kravet p� insyn utgjorde enligt parlamentet en allm�n och

gemensam princip f�r medlemsstaternas konstitutionella tradition. Slutligen

menade europaparlamentet att r�tten till information var, en grundl�ggande

m�nsklig r�ttighet, som f�r �vrigt erk�ndes i olika internationella avtal.

Domstolen sade att talan om ogiltigf�rklaring kunde v�ckas mot samtliga

best�mmelser, oavsett beskaffenhet och form, som institutionerna antar och som

syftade till att f� r�ttsverkningar. Man menade dock att s� inte h�r var fallet.

Uppf�randekodexen om allm�nhetens tillg�ng till r�dets och kommissionens

handlingar �terspeglade i sj�lva verket de b�da institutionernas �verenskommelse om

de principer som skulle styra r�tten till tillg�ng till deras handlingar. Kodexen

                                                  
43 C- 58/94 Kingdom of the Netherlands v Council of the European Union. Judgment of
the European Court of Justice, 30.4 1996.
44 93/730 EG Ð Uppf�randekodex f�r allm�nhetens tillg�ng till kommissionens och
r�dets handlingar, 6 december 1993, EGT L 340/41.
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f�reb�dade endast senare beslut som skulle komma att f� r�ttsverkan. Kodexen

svarade enligt domstolen endast mot r�dets och kommissionens intresse av att

f�rebygga betydande skillnader i deras fortsatta hantering av �mnet och att

s�kerst�lla den interna verksamheten med h�nsyn till intresset av en v�l fungerande

f�rvaltning. Eftersom det r�rde sig om en r�ttsakt som enbart var uttryck f�r en

frivillig samordning och som s�ledes inte var avsedd att i sig sj�lv f� r�ttsverkan,

kunde talan om ogiltigf�rklaring, enligt domstolen inte f�ras mot

uppf�randekodexen.

Ulf �berg tycker det �r synd att domstolen inte v�gade g� ett steg l�ngre i detta

r�ttsfall och menar att den felande l�nken i domsk�len �r avsaknaden av ett

uttryckligt erk�nnandet av offentlighetsprincipen som en fundamental gemensam

princip inom unionen.45 Domstolen v�gade allts� inte s�ga rent ut att

offentlighetsprincipen �r en fundamental m�nsklig r�ttighet, eller �tminstone en

f�ruts�ttning f�r att kontrollera att de m�nskliga r�ttigheterna efterlevs. Mig

veterligen �r detta ocks� det enda r�ttsfallet fr�n EG-domstolen som behandlar

fr�gan om tillg�ng till offentliga handlingar. De �vriga fallen �r fr�n

f�rstainstansr�tten och det hade d�rf�r varit av extra vikt att den h�gsta instansen

hade kommit till ett mera positivt beslut. Positivt, �tminstone f�r de som �r

anh�ngare av st�rre �ppenhet inom unionen.

I Guardianfallet46 som avgjordes av f�rstainstansr�tten n�got innan Nederl�nderna

mot r�det avgjordes, talade domstolen bland annat om vikten att motivera sina

beslut. Domstolen p�pekade �ven att det var av stor vikt att en reell avv�gning

gjordes mellan olika intressen innan beslutet fattades.

I artikel 4 i r�dets beslut 93/731 om allm�nhetens tillg�ng till r�dets handlingar

fastst�lls undantag fr�n principen om allm�nhetens tillg�ng till r�dets handlingar.

Man g�r skillnad mellan de fall som avses i f�rsta punkten och de fall som avses i

                                                  
45 �berg, Ulf - Public access to documents after the entry into force of the Amsterdam
treaty: Much ado about nothing? - European Integration online Papers (EIoP) Vol. 2,
1998 N¡ 8; http://eiop.or.at/eiop/texte/1998-008a.htm, date of publication 28.10.1998.
46 Case T- 194/94 John Carvel and Guardian newspaper ltd V Council of the European
Union. Judgement of the court of first instance (second chamber, extended composition)
of 19 october 1995.
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andra punkten. Enligt f�rsta punkten f�r tillg�ngen till en handling inte f�r beviljas

om ett offentligg�rande kan undergr�va vissa intressen som uppr�knas i denna

best�mmelse. Enligt andra punkten f�r tillg�ng till en handling v�gras f�r att

skydda den sekretess som g�ller f�r r�dets �verl�ggningar.

Det f�ljer av b�de ordalydelsen av artikel 4 och det syfte som efterstr�vas med

beslutet - vilket �r att ge allm�nheten en omfattande tillg�ng till r�dets handlingar -

att r�det n�r det ut�var sitt utrymme f�r sk�nsm�ssig bed�mning enligt artikel 4.2,

verkligen skall g�ra en avv�gning mellan dels medborgarens intresse av att f�

tillg�ng till r�dets handlingar, dels r�dets eventuella intresse av att bevara

sekretessen f�r sina �verl�ggningar.

R�det hade i det aktuella fallet47 h�nvisat till artikel 5 i dess egen arbetsordning

(93/662)48 som bl.a. sade att Ór�dets �verl�ggningar omfattas av sekretess, s�vida

inte r�det beslutar n�got annat.Ó Domstolen l�t sig dock inte �vertygas av detta utan

sade att r�det inte hur som helst kunde fr�nta medborgarna r�ttigheter som de

h�rleder fr�n beslut 93/731 och att en v�gran att utl�mna handlingar skulle

ogiltigf�rklaras n�r det hade fastst�llts att den inte har f�reg�tts av en avv�gning

mellan de nyss n�mnda intressena. Framf�rallt d� v�gran enbart motiverades med

att det enligt r�dets egna interna arbetsordning inte var till�tet att l�mna ut

handlingarna.

I fallet 105/95 WWF UK mot kommissionen49 tillerk�nde f�rstainstansr�tten

kommissionens beslut 94/9050 r�ttsverkan gentemot tredje man. Beslutet om

allm�nhetens tillg�ng till kommissionens handlingar var enligt domstolen en

r�ttsakt som f�r tredje man grundade r�ttigheter som kommissionen var skyldig att

iaktta. Genom att fatta beslut 94/90 hade kommissionen enligt domstolen n�mligen

visat de medborgare som �nskar f� tillg�ng till kommissionens handlingar att den

                                                  
47 Case T- 194/94 John Carvel and Guardian newspaper ltd V Council of the European
Union.
48 Council decision of 6 december 1993 adopting the Council«s rules of procedure, (1993)
OJ L 304/1.
49 Case T-105/95 WWF UK (World Wide Fund for nature) v Commission of the
European Communities, (1997) ECR II-313.
50 94/90 EKSG, EG, Euroatom Ð Kommissionens beslut av den 8 februari 1994 om
allm�nhetens tillg�ng till kommissionens handlingar (1994) EGT L 46/58.
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kommer att pr�va dessa ans�kningar i enlighet med de f�rfaranden, villkor och

undantag som har fastst�llts f�r detta �ndam�l. �ven om det i kodexen i detta

h�nseende f�reskrivs undantag fr�n den allm�nna principen om medborgarnas r�tt

att f� tillg�ng till kommissionens handlingar, skall dessa undantag tolkas p� s� s�tt

att de inte om�jligg�r m�ls�ttningen som efterstr�vas i beslutet, n�mligen att skapa

insyn.

I b�de beslut 94/90 liksom 93/731 delas undantagen upp i tv� kategorier. Den

f�rsta kategorin undantag �r avfattad i tvingande ordalag och f�reskriver att

tillg�ng till en handling skall v�gras om ett offentligg�rande kan skada skyddet f�r

det allm�nna samh�llsintresset, medan den andra kategorin f�reskriver att tillg�ng

f�r v�gras f�r att skydda institutionens intresse med avseende p� sekretess vid dess

�verl�ggningar.

Skillnaden mellan de tv� kategorierna undantag kan f�rklaras genom karakt�ren av

de intressen som respektive kategori avser att skydda. Den f�rsta kategorin skyddar

tredje mans intressen eller allm�nna samh�llsintressen, medan den andra kategorin

g�ller institutionens interna �verl�ggningar och det �r d� s�ledes enbart

institutionens intressen som �r i fr�ga.

Kommissionen �r skyldig att v�gra tillg�ng till handlingar som omfattas  av ett av

de undantag som ing�r i den f�rsta kategorin, n�r detta f�rh�llande har bevisats. I

fr�ga om den andra kategorin har kommissionen ett utrymme f�r sk�nsm�ssig

bed�mning som inneb�r att den i f�rekommande fall kan avsl� en ans�kan om att f�

tillg�ng till handlingar som r�r dess �verl�ggningar. Vid denna sk�nsm�ssiga

bed�mning skall kommissionen emellertid g�ra en verklig avv�gning

mellan � ena sidan medborgarens intresse av att f� tillg�ng till dessa handlingar och

� andra sidan kommissionens eventuella intresse av att sekretessbel�gga sina

�verl�ggningar.

Handlingar avseende en unders�kning av ett eventuellt f�rdragsbrott (som det var

fr�ga om i WWF-fallet) uppfyllde enligt domstolen villkoren f�r att kommissionen

skall kunna g�ra g�llande undantaget; skyddet f�r det allm�nna samh�llsintresset.
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Kommissionen �r enligt domstolen dock skyldig att ange, �tminstone f�r varje

grupp av handlingar, sk�len till varf�r den anser att de ifr�gavarande handlingarna

har samband med att ett f�rfarande avseende f�rdragsbrott eventuellt kan komma

att inledas. Och detta skall ske genom att precisera vad handlingarna g�ller och i

synnerhet om de avser inspektioner och unders�kningar som kan ligga till grund

f�r en fastst�llelse av ett f�rdragsbrott.

Domstolen menade att det var viktigt att kommissionen uppfyllde det krav p�

motivering av ett avslagsbeslut som f�ljer av artikel 190 i Romf�rdraget (nuvarande

artikel 253). Detta �r n�dv�ndigt f�r att b�de s�kanden och �ven domstolarna, f�r

varje kategori undantag, skall kunna kontrollera om kommissionen har iakttagit

sina skyldigheter.

Enligt Ulf �berg51 lutar sig f�rstainstansr�tten i detta domslut52 sig mot den s�

kallade estoppel-doktrinen, enligt vilken institutionerna �r bundna av sina egna

interna regler. Med andra ord att kommissionen hade, genom att anta beslut 94/90,

indikerat till de EU-medborgarna som ville ha tillg�ng till kommissionens

dokument att deras �nskem�l skulle behandlas p� det s�tt och enligt de

f�ruts�ttningar och undantag som antagits f�r detta �ndam�l. Trots att beslut 94/90

egentligen bara �r en serie skyldigheter som kommissionen tagit p� sig sj�lv s� �r

det i domstolens �gon hur som helst �nd� m�jligt f�r tredje man att ta fasta p� dessa

best�mmelser, vilka kommissionen ocks� �r skyldig att respektera.

I r�ttsfallet Svenska Journalistf�rbundet mot r�det53 anv�nde f�rstainstansr�tten

samma resonemang som i WWF-fallet. Man sade att beslut 93/731 �r en �tg�rd som

medf�r att medborgarna har r�tt till allm�nna handlingar som finns hos r�det. �ven

om domstolen undvek att uttryckligen s�ga att r�tten til l

                                                  
51 �berg, Ulf - Public access to documents after the entry into force of the Amsterdam
treaty: Much ado about nothing?
52 Case T-105/95 WWF UK (World Wide Fund for nature) v Commission of the
European Communities, (1997) ECR II-313.
53 Case T-174/95 Svenska Journalistf�rbundet v Council of the European Union.
Judgment of the Court of First Instance (Fourth Chamber, extended composition) of 17
June 1998.
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gemenskapsinstitutionernas allm�nna handlingar �r en fundamental r�ttighet f�r

unionens medborgare, s� sade man �nd� att syftet med beslut 93/731 �r att ge effekt

till principen om st�rsta m�jliga tillg�ng f�r medborgarna till information och

d�rigenom st�rka de demokratiska inslagen i gemenskapsinstitutionerna och

allm�nhetens f�rtroende f�r desamma. Man fastslog ocks� att beslut 93/731, precis

som beslut 94/90, inte kr�ver att man som ans�kande om utf�ende av allm�nna

handlingar m�ste motivera sin ans�kan.

Fallet handlade om en ogiltigf�rklaring av ett beslut som r�det tagit. Beslutet bestod

i att v�gra l�ta s�kanden ta del av handlingar som utgjordes av r�ttsakter ang�ende

samarbete i r�ttsliga och inrikes fr�gor. Dessa r�ttsakter hade antagits med st�d av

best�mmelserna i avdelning VI i Maastrichtf�rdraget och omfattades s�ledes inte av

f�rstainstansr�ttens beh�righet, vad g�ller inneh�llet i sig. Men den omst�ndigheten

att f�rstainstansr�tten enligt artikel 46 i Maastrichtf�rdraget inte �r beh�rig att

pr�va lagenligheten av de r�ttsakter som omfattas av avdelning VI, hindrade inte

f�rstainstansr�tten fr�n att uttala sig i fr�gan om allm�nhetens tillg�ng till

r�ttsakterna i fr�ga. Pr�vningen ber�rde allts� inte p� n�got s�tt det mellanstatliga

samarbetet i r�ttsliga och inrikes fr�gor som s�dant.

Domstolen ans�g att det uttryckligen framgick av artiklarna 1.2 och 2.2 i beslut

93/731 (som behandlar allm�nhetens tillg�ng till r�dets handlingar) att detta var

till�mpligt p� alla r�dets handlingar oberoende av inneh�llet i dem. Domstolen

menar att eftersom r�ttsakter som antagits med till�mpning av artikel 151.3 i EG-

f�rdraget (nuvarande 207.3, vilken utg�r r�ttslig grund f�r beslut 93/731) enligt

artikel K.8.1 �r till�mpliga p� best�mmelserna i avdelning VI i EG-f�rdraget, skall

beslut 93/731 vara till�mpligt p� handlingar som omfattas av avdelning VI i EU-

f�rdraget, s�vida det inte finns n�gon best�mmelse om motsatsen.

Domstolen gick vidare och tog upp fr�gan om skyldigheten, enligt artikel 190 i

f�rdraget, att motivera enskilda beslut. Best�mmelsen har enligt domstolen, som

ocks� ber�rts ovan, dubbla syften. Dels att upplysa ber�rda parter om sk�len f�r

den vidtagna �tg�rden f�r att de skall kunna g�ra sina r�ttigheter g�llande och dels
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f�r att gemenskapsdomstolarna skall kunna ut�va sin pr�vningsr�tt vad g�ller

beslutets lagenlighet.

Undantagen i artikel 4.1 och 4.2 i beslut 93/731 syftar till att skydda � ena sidan

allm�nintresset och � andra sidan sekretessen vid r�dets �verl�ggningar. Domstolen

menade, liksom i tidigare fall, att det �tminstone f�r varje grupp av handlingar som

beg�rs utl�mnade, borde finnas en ordentlig motivering till varf�r r�det anser sig

vara f�rhindrat att l�mna ut handlingarna. N�r det g�ller exempelvis undantaget

Óskydd f�r sekretessen vid r�dets �verl�ggningarÓ (4.2, beslut 93/731) s� m�ste en

avv�gning ske mellan � ena sidan de medborgares intressen, vilka beg�rde att f�

tillg�ng till handlingarna och � andra sidan de sekretesskriterier som g�ller f�r

r�dets �verl�ggningar. Men framf�rallt m�ste sk�len redovisas s� att b�de s�kanden

och domstolen kan se hur r�det har resonerat och p� s� s�tt ocks� kontrollera om

r�det kommit till en ÓriktigÓ slutsats.

P� samma s�tt ans�g domstolen att det saknades tillfredsst�llande motivering till

r�dets h�nvisning till Óallm�n s�kerhetÓ s�som grund f�r v�gran att l�mna ut

handlingar. R�dets beslut att avsl� s�kandens ans�kan om tillg�ng till vissa

handlingar r�rande den europeiska polisbyr�n (Europol) ogiltigf�rklarades d�rf�r.54

I r�ttsfallet Interporc55 var ett av k�randens argument f�ljande: Eftersom ett avslag

p� en beg�ran om tillg�ng till handlingar motiverats med att dessa eventuellt skulle

kunna komma att anv�ndas mot kommissionen i egenskap av svarande i ett r�ttsligt

f�rfarande, kunde det omtvistade beslutet medf�ra att flera av kommissionens

beslut inte kunde underst�llas en r�ttslig pr�vning. K�randen menade att

kommissionen inte skulle kunna ha r�tt att begr�nsa en s�dan kontroll av de

r�ttsakter den antar genom att h�lla dem hemliga. Framf�rallt inte eftersom det �r

                                                  
54 Case T-174/95, Judgment of the Court of First Instance (Fourth Chamber, extended
composition) of 17 June 1998. Svenska Journalistf�rbundet v Council of the European
Union.
55 Case T-124/96 Interporc im- und export GmbH v Commission of the European
Communitites, (1998) ECR II-231. Judgment of the Court of First Instance (Third
Chamber, extended composition) of 6 February 1998.
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meningen att kommissionen i egenskap av offentlig myndighet skall handla i

allm�nhetens intresse och f�r dess b�sta.

Domstolen kom fram till att oaktat den omst�ndigheten att artikel 162 i f�rdraget

(nuvarande 218) hade angivits som dess r�ttsliga grund, var beslut 94/90 om

allm�nhetens tillg�ng till kommissionens handlingar en r�ttsakt som gav

medborgarna r�tt att ta del av handlingar som innehades av kommissionen. Man

menade att ingenting hindrade att best�mmelser om den interna organisationen

ang�ende arbetet vid en institution hade r�ttsverkan gentemot tredje man.

Liksom i tidigare avg�randen konstaterade domstolen att r�tten att ta del av

handlingar var f�renad med undantag. Dessa kunde placeras i tv� kategorier.

Undantagen skulle dock tolkas restriktivt, s� att den allm�nna principen att

allm�nheten skall ges st�rsta m�jliga tillg�ng till de handlingar som innehades av

kommissionen inte om�jliggjordes.

Den f�rsta av dessa tv� kategorier �r skyddet f�r det allm�nna samh�llsintresset.

(Allm�n s�kerhet, internationella f�rbindelser, monet�r stabilitet, r�ttsliga

f�rfaranden, inspektioner och unders�kningar). Institutionerna skall v�gra tillg�ng

till en handling om ett offentligg�rande kan skada n�got av de intressen som

skyddas av den f�rsta kategorin undantag. Kommissionen �r m.a.o. skyldig att, f�r

varje handling som beg�rs utl�mnad pr�va om dess offentligg�rande, med

anledning av de uppgifter handlingen inneh�ller, verkligen skulle kunna skada

n�got skyddsv�rt intresse. Om s� �r fallet, �r kommissionen skyldig att inte l�mna

ut handlingen i fr�ga.

I det aktuella fallet hade kommissionen avslagit en beg�ran om att f� ta del av

handlingar med motiveringen att de beg�rda handlingarna r�rde ett beslut som var

f�rem�l f�r talan om ogiltigf�rklaring. Beslutet inneh�ll endast ett p�st�ende om att

undantaget r�rde skyddet f�r det allm�nna samh�llsintresset (r�ttsliga f�rfaranden)

och ogiltigf�rklarades d�rf�r av domstolen. Den i princip obefintliga motiveringen

till beslutet gjorde det enligt domstolen om�jligt att kontrollera om samtliga

beg�rda handlingar, verkligen omfattas av det �beropade undantaget.
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Ett annat yrkandet i m�let h�nf�rde sig till en mera praktisk detalj. S�kanden ville

att domstolen skulle fastst�lla att kommissionen inte hade r�tt att f�rv�gra

s�kanden tillg�ng till de handlingar som s�kande beg�rt. Till st�d f�r detta gjorde

s�kanden g�llande att det enligt uppf�randekodexen56 ankom p�

generalsekreteraren att, d� han mottar en beg�ran om ompr�vning av ett avslag,

granska det ursprungliga avslaget, och sedan fatta ett slutligt beslut betr�ffande de

sk�l han avser att l�gga till grund f�r avslaget p� beg�ran. F�r att det f�rfarande

som f�reskrivs i beslut 94/90 inte skall fr�ntas sin �ndam�lsenliga verkan skulle

kommissionen, enligt s�kanden, efter det att en dom om ogiltigf�rklaring

meddelats, inte i ett efterf�ljande administrativt f�rfarande kunna �beropa andra

sk�l f�r att avsl� en beg�ran om tillg�ng till handlingar. I annat fall skulle s�kanden

vara tvungen att p� nytt v�cka talan vid f�rstainstansr�tten, vilket enligt s�kanden

inte kunde kr�vas.

F�r att undvika ytterligare ett r�ttsligt f�rfarande beg�rde allts� s�kanden att

f�rstainstansr�tten skulle fastst�lla att kommissionen saknade grund f�r att v�gra

tillg�ng till de olika handlingarna. S�kanden menade att kommissionen hade utt�mt

sin r�tt att �beropa nya sk�l och att kunna avsl� beg�ran om tillg�ng till

handlingarna.

F�rstainstansr�tten menade dock att detta yrkande inte kunde pr�vas i sak,

eftersom det skulle inneb�ra att ett f�rel�ggande skulle riktas mot kommissionen.

Gemenskapsdomstolarna kan n�mligen inte rikta f�rel�gganden till gemenskapens

institutioner.57 Det enda EG-domstolarna kan g�ra enligt artikel 173 i f�rdraget

(nuvarande 230) �r att ogiltigf�rklara en r�ttsakt, inte mera.58

                                                  
56 93/730 EG Ð Uppf�randekodex f�r allm�nhetens tillg�ng till kommissionens och
r�dets handlingar, 6 december 1993, EGT L 340/41.
57 Se exempelvis EG-domstolens dom av den 26 februari 1987 i m�l 15/85, Consorzio
Cooperative d'Abruzzo mot kommissionen, REG 1987, s. 1005, punkt 18, och
f�rstainstansr�ttens dom av den 9 november 1995 i m�l T-346/94, France-Aviation mot
kommissionen, REG 1995, s. II-2841, punkt 42.
58 Case T-124/96 Interporc im- und export GmbH v Commission of the European
Communitites, (1998) ECR II-231.
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Enligt �berg59 gick man dock ett steg l�ngre i Interporcfallet �n man gjort tidigare.

F�rstainstansr�tten sade att beslut 94/90 �r en �tg�rd som medf�r en r�ttighet,

inneb�rande att medborgare skall kunna f� tillg�ng till kommissionens dokument.

Man sade ocks� att det av beslutet framg�r att det �r meningen att beslutet skall

g�lla generellt f�r f�rfr�gningar ang�ende utf�ende av dokument och att tack vare

beslutet vem som helst kan be att f� tillg�ng till kommissionsdokument som �r

opublicerade. Man �r heller inte skyldig att ange en anledning till ans�kan.

�berg tycker sig kunna utl�sa av domen att f�rstainstansr�tten underf�rst�tt

erk�nner existensen av en generell princip g�llande tillg�ngen till kommissionens

dokument. Denna princip skulle inneb�ra att undantagen m�ste till�mpas strikt s�

att inte huvudregeln om �ppenhet urholkas, men �berg menar ocks� att

f�rstainstansr�tten ibland �r inkonsekventa.

�berg menar, efter att framf�r allt ha studerat r�ttsfallet van der Wal mot

kommissionen60 att man kan sk�nja en viss os�kerhet hos f�rstainstansr�tten. I

domsk�len till van der Wal, som kom en m�nad efter Interporc, sade

f�rstainstansr�tten att de interna reglerna hos de olika institutionerna inte �r

skapade f�r att tillgodose individers r�ttigheter, utan �r just interna best�mmelser.

�berg efterlyser d�rf�r ett st�llningstagande fr�n EG-domstolen ang�ende de

interna best�mmelsernas juridiska status och varnar samtidigt f�r att medborgarna

kan tappa f�rtroendet f�r effektiviteten i den r�ttstill�mpande delen av EU, om inte

EG-domstolen visar ett st�rre intresse f�r fr�gor om framf�r allt sekretess inom

unionens institutioner.61

Jag tror inte att det �r s� allvarligt som �berg beskriver situationen. Jag tror inte att

EU-medborgarnas f�rtroende f�r r�ttstill�mpningen inom EU st�r och faller med

fr�gorna om handlingsoffentlighet. D�remot tycker jag att han har r�tt n�r han

efterlyser ett st�llningstagande fr�n EG-domstolen. Det har g�tt ett antal �r sedan

                                                  
59 �berg, Ulf - Public access to documents after the entry into force of the Amsterdam
treaty: Much ado about nothing?
60 Case T-83/96 Gerard van der Wal v Commission of the European Communities,
(1998) ECR II-545. Judgment of the Court of First Instance (Fourth Chamber) of 19
March 1998.
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man fr�n deras sida senast behandlade offentlighetsfr�gorna och det skulle beh�vas

ett f�rtydligande av f�rstainstansr�ttens m�nga avg�randen. M�jligheten finns dock

att den lagstiftande delen av EU hinner f�re. F�rslag finns n�mligen till ny reglering

p� offentlighetsomr�det. Detta kommer att behandlas utf�rligt senare i uppsatsen.

EG-domstolen har allts� sedan r�ttsfallet Nederl�nderna mot r�det inte haft n�got

fall om handlingsoffentlighet. Det har d�remot f�rstainstansr�tten. Ett ganska f�rskt

r�ttsfall62 avgjordes i oktober 1999. Domstolen kom dock med ett negativt besked

denna g�ngen ocks�. Man ans�g att medlemsstaterna hade r�tt att f�rv�nta sig

sekretess fr�n kommissionens sida medan det p�gick unders�kningar som

eventuellt kunde leda fram till ett f�rdragsbrottsf�rfarande och h�nvisade till sina

tidigare avg�randen.63

Fallet handlade om en brittisk �limport�r som ans�g att en brittisk �lf�rordning

utgjorde en �tg�rd med motsvarande verkan som en kvantitativ importrestriktion

och d�rigenom var of�renlig med artikel 30 (nuvarande 28) i EG-f�rdraget. Man

ingav d�rf�r ett klagom�l till kommissionen.

Efter att ha utf�rt en unders�kning beslutade kommissionen att inleda ett

f�rfarande med st�d av artikel 169 i Romf�rdraget (nuvarande artikel 226) gentemot

Storbritannien. Kommissionen informerade s�kanden om att unders�kning p�gick

och om att ett f�rel�ggande hade riktats till Storbritannien. Sedan beslutade

kommissionen att st�lla ett motiverat yttrande till Storbritannien. Det beh�vde dock

aldrig skickas. Handels- och industriministeriet i Storbritannien kom n�mligen med

ett f�rslag till �ndring av den brittiska �lf�rordningen. Kommissionen var d�rf�r

n�jd och lade (f�r tillf�llet) ned sina unders�kningar.

                                                                                                                                        
61 �berg, Ulf - Public access to documents after the entry into force of the Amsterdam
treaty: Much ado about nothing?
62 Case T-309/97. The Bavarian Lager Company Ltd v Commission of the European
Communities. Judgment of the Court of First Instance (Fourth Chamber) of 14 October
1999.
63 Bl.a. Case T-105/95 WWF UK (World Wide Fund for nature) v Commission of the
European Communities, (1997) ECR II-313.
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Men s�kanden n�jde sig inte med detta utan beg�rde en kopia av det motiverade

yttrandet som kommissionen hade f�rfattat. S�kanden st�dde sig p�

kommissionens beslut 94/90. Tillg�ng nekades och det negativa beskedet fr�n

kommissionen �verklagades.

F�rstainstansr�ttens menade att med beaktande av att handlingen i fr�ga var av

f�rberedande karakt�r och att kommissionen n�r beg�ran om utl�mnande av

handlingen inkommit hade uppskjutit sitt beslut att avge det motiverade yttrandet,

var det n�dv�ndigt att konstatera att f�rfarandet enligt artikel 169 i f�rdraget

fortfarande befann sig i en inspektions- och unders�kningsfas. Domstolen

h�nvisade ocks� till sin dom i m�let WWF d�r man sade att medlemsstaterna har

r�tt att f�rv�nta sig sekretess fr�n kommissionens sida medan det p�g�r

unders�kningar som eventuellt kan leda fram till ett f�rdragsbrottsf�rfarande.

Man menade att spridning av handlingar som avser unders�kningsfasen, under

f�rhandlingarna mellan kommissionen och den ber�rda medlemsstaten, skulle

kunna st�ra f�rdragsbrottsf�rfarandets  f�rlopp.  Syftet  med

f�rdragsbrottsf�rfarandet �r n�mligen att ge medlemsstaten tillf�lle att frivilligt

anpassa sig till f�rdragets krav eller att i f�rekommande fall motivera sin

st�ndpunkt.64 Detta skulle d�rf�r kunna �ventyras om handlingar i detta skede blev

offentliga. Att denna m�ls�ttning skyddas motiverades med h�nvisning till det

allm�nna samh�llsintresset (public interest).

F�r att kort sammanfatta r�ttspraxis p� omr�det kan man bl.a. s�ga f�ljande: Det

som genomsyrar domstolarnas domar �r att besluten 94/90 och 93/731, om

allm�nhetens tillg�ng till kommissionens och r�dets handlingar, �r r�ttsakter som

grundar r�ttigheter f�r allm�nheten, vilka institutionerna �r skyldiga att iaktta.

Institutionerna har genom att fatta dessa beslut n�mligen visat de medborgare som

�nskar f� tillg�ng till deras handlingar att man kommer att pr�va dessa ans�kningar

i enlighet med de f�rfaranden, villkor och undantag som har fastst�llts f�r detta

�ndam�l. Och �ven om det f�reskrivs undantag fr�n den allm�nna principen om

medborgarnas r�tt att f� tillg�ng till handlingarna, skall dessa undantag tolkas p� s�
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s�tt att de inte om�jligg�r den m�ls�ttning att skapa insyn som efterstr�vas i

besluten. Undantagen skall s�ledes tolkas restriktivt och besluten skall vara

ordentligt motiverade.

Man har fr�n f�rstainstansr�ttens sida (och antagligen numera �ven fr�n EG-

domstolen) erk�nt n�gon slags r�ttighet till gemenskapsinstitutionernas handlingar.

Om denna r�ttighet kan anses vara av samma dignitet som de grundl�ggande fri

och r�ttigheterna i Europakonventionen vet jag inte med s�kerhet, men det k�nns

inte s�. Det tycks inte som om offentlighetsprincipen �nnu har f�tt samma

genomsslagskraft som bl.a. Sverige, Nederl�nderna och Europaparlamentet velat se.

Man f�r dock h�lla i �tanke att det bara g�tt n�gra �r sedan uppf�randekodexen och

de b�gge besluten kom. Allt kan inte ske p� en g�ng och jag tror att - allt eftersom

tiden g�r - kommer offentlighetsprincipen att accepteras allt mer av de

r�ttsv�rdande instanserna, och f� st�rre och st�rre betydelse.

Anledningen till att jag tror att offentlighetsprincipen kommer att sl� igenom �r bl.a.

att b�de Sverige och Finland som nytilltr�dda medlemmar i unionen kommer att

arbeta f�r detta med kraft och s�ledes utg�ra ett v�lkommet st�d till tidigare

medlemmar, som Nederl�nderna och Danmark, vilka arbetat f�r ett �ppnare

Europa. Den europeiske ombudsmannen Jacob S�derman, som f�r �vrigt �r fr�n

Finland, har ocks� vid olika tillf�llen agerat f�r �ppenhet inom gemenskapens

institutioner.65 Detta plus det faktum att vi antagligen snart kommer att f� en ny

f�rordning om �ppenhet talar f�r att offentlighetsprincipen i framtiden kommer att

accepteras fullt ut av domstolarna i EU.

N�r vi nu har studerat EU:s offentlighetsreglering n�rmare, och ser att Sverige

ligger f�re EU i sin �ppenhet inom f�rvaltningen, blir den naturliga fr�gan om vi i

Sverige m�ste anpassa v�r lagstiftning till EU eller om vi kan ha kvar v�r gener�sare

offentlighetspolitik? F�r som jag redan n�mnt tidigare, har EG-domstolen vid ett

                                                                                                                                        
64 Se domstolens dom av den 29 september 1998 i m�l C-191/95, kommissionen mot
Tyskland, REG 1998, s. I-5449, punkt 44).
65 Bl.a. genom att utf�rda rekommendationer till EU:s institutioner ang�ende st�rre
�ppenhet, ÓSpeciell rapport av den europeiska ombudsmannen till Europaparlamentet
efter unders�kning p� eget initiativ om offentlig tillg�ng till handlingarÓ
(616/PUBAC/F/IJH), EGT C44, 1998.
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flertal tillf�llen kommit fram till att om unionssamarbetet skall fungera kr�vs det en

enhetlig till�mpning av EG-r�tten i samtliga medlemsl�nder.

En fr�ga man kan st�lla sig �r d� hur bra Staffan W�ngbys uttalanden st�r sig vid en

framtida konflikt mellan EG:s offentlighetsregler och den svenska (grundlagsf�sta)

offentlighetsprincipen:

ÓOffentlighetsprincipen kanÉ...ses som en svensk grundl�ggande fri- och r�ttighet

som saknar motsvarighet i den europeiska gemenskapsr�tten och som det d�rf�r

inte kan anses att den svenska riksdagen kunnat eller velat �verl�ta till

gemenskapsinstitutionerna att besluta n�gra inskr�nkningar i.Ó 66

10.  Den tyska inst�llningen till EG-r�ttens f�retr�de

Det som talar f�r Staffan W�ngbys uttalanden, och hans tolkning av den tidigare

behandlade regleringen i RF 10:5, �r att best�mmelsen kom till i k�lvattnet av

Bundesverfassungsgerichts ber�mda ÓBrunner-avg�randeÓ67 i slutet av �r 1993. I

domen konstaterade den tyska f�rfattningsdomstolen att s� l�nge den Europeiska

Unionen har ett skydd f�r de m�nskliga fri- och r�ttigheterna, motsvarande det i

den tyska grundlagen, s� finner man inte anledning att g�ra n�got �t saken. Men

det man egentligen s�ger �r att, om en EG-r�ttslig regel skulle strida mot den tyska

grundlagen, f�rbeh�ller man sig r�tten att �sidos�tta densamma.

Till saken h�r ocks� att k�rnan i den tyska grundlagen i princip �r evig och s�ledes

om�jlig att �ndra. Artikel 79 i Grundgesetz s�ger att: Óf�rslag till �ndringar av

denna grundlag vilka p�verkar f�rbundets uppdelning i l�nder, l�ndernas

principiella deltagande i lagstiftningsprocessen, eller de grundl�ggande principer

vilka stadgas i artiklarna 1 till 20,68 skall vara oantagbara.Ó Det tyska parlamentet

kan s�ledes inte ens med enh�llighet �ndra i grundlagen om det skulle betyda att de

eviga r�ttigheterna skulle f�rlora sitt principiella inneh�ll. Avsaknaden av en

liknande kodifierad r�ttighetskatalog inom gemenskapen kanske kan f�rklara en

                                                  
66 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? - Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363 (s.369).
67 Brunner mot Maastricht-f�rdraget. Dom avkunnad av den tyska federala
f�rfattningsdomstolen den 12 oktober 1993. M�l 2 BvR 2134/92 & 2159/92.



36

del av den skepticism mot EG, man noterar hos den tyska f�rfattningsdomstolen i

Brunneravg�randet.

Det hela b�rjade dock med EG-domstolens beslut i Internationale

Handelsgesellschaft 11/70. Beslutet var ett f�rhandsbesked p� en fr�ga fr�n en tysk

domstol ang�ende vilket som hade f�retr�de - den tyska grundlagsskyddade

proportionalitetsprincipen eller en EG-r�ttslig f�rordning. Efter EG-domstolens

f�rhandsbesked kommit, skickades fr�gan vidare till den tyska federala

f�rfattningsdomstolen, Bundesverfassungsgericht.

EG-domstolen hade gett beskedet att all nationell r�tt oavsett dignitet m�ste vika f�r

EG-r�tten. Domarna i Bundesverfassungsgericht hade en annan syn p� saken och

sade att EG saknade ett direktvalt parlament inf�r vilket gemenskapernas

normgivande institutioner ansvarade och att gemenskaperna ocks� saknade en

kodifierad r�ttighetskatalog. Slutsatsen var att s� l�nge som EG saknade ett med

den tyska konstitutionen j�mf�rbart r�ttighetsskydd s� kunde

Bundesverfassungsgericht bed�ma gemenskapsreglers giltighet utifr�n det tyska

r�ttighetsskyddet. 69 Man ans�g sig allts� ha r�tten att legalitetspr�va EG-r�tten i

ljuset av den tyska konstitutionen, tv�rtemot vad EG-domstolen ans�g i det aktuella

fallet.

Allt eftersom �ren gick, fick EG-domstolen dock tillf�lle att uttala sig fler och fler

g�nger om grundl�ggande fri- och r�ttigheter s�som varande en del av

gemenskapsr�tten. �r 1986 hade den tyska f�rfattningsdomstolen anledning att �ter

igen kommentera problematiken kring EG-r�ttens f�retr�de.70 Nu sade man att s�

l�nge gemenskapsr�ttens fri och r�ttighetsskydd motsvarade tysk standard,

kommer man att avst� fr�n att pr�va gemenskapsreglers f�renlighet med den tyska

f�rfattningen. Den h�r g�ngen valde man s�ledes en n�got mildare ton. Tydligen f�r

att man ans�g att den d�mande delen av gemenskapen hade blivit en mer

respektabel instans, som nu dessutom hade b�rjat betona vikten av m�nskliga fri

och r�ttigheter.

                                                                                                                                        
68 Artiklarna 1 till 20 handlar om grundl�ggande m�nskliga fri- och r�ttigheter
69 M�l 2 BvL 52/71. Domen avkunnades den 29 maj 1974 och kallas ibland Óso lange-
beschluss 1Ó
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I slutet av 1993 kom sedan, det ovan n�mnda, ÓBrunner-avg�randetÓ.71 D�r pr�vade

f�rfattningsdomstolen fr�gan om Maastrichtf�rdraget - vilket skapade den

europeiska unionen - �r f�renligt med den tyska grundlagen. Fr�gan g�llde om

f�rdraget stred mot de demokratiska principer som finns i artikel 38 i den tyska

f�rfattningen. F�rfattningsdomstolen ans�g att best�mmelsen garanterade en

r�ttighet f�r alla tyska medborgare att delta i valet av parlamentsledam�ter. Genom

det valet gav folket legitimitet �t statsmakten och p�verkade p� det s�ttet

statsmaktens ut�vning. Detta menade domstolen m�ste garanteras �ven inom EU

och det var viktigt att detta inte urholkades genom omfattande �verf�ringar av

befogenheter fr�n den tyska f�rbundsdagen. Om s� �nd� skedde skulle Tysklands

medlemskap i unionen inte l�ngre vara giltigt. Det var s�ledes av vitalt intresse att

den tyska f�rbundsdagen beh�ll befogenheter och uppgifter av st�rre

konstitutionell betydelse.

F�rfattningsdomstolen uttalade vidare att den europeiska unionen endast kan agera

inom de ramar som tilldelats den. Unionen kan inte sj�lv best�mma om inneh�ll och

omfattning av sin egen kompetens, s.k. kompetens-kompetens. Ut�kade

befogenheter f�r EU kan bara komma till st�nd genom �ndringar i f�rdragen, vilket

i sin tur kr�ver godk�nnande av de nationella parlamenten. Domstolen ans�g sig

ocks� - som f�rut - ha b�de r�tten och skyldigheten att pr�va om europeiska

r�ttsakter och europeiska institutioner h�ll sig inom ramen f�r de befogenheter som

�verl�tits. De olika f�rdragen mellan medlemsstaterna inneb�r visserligen en allt

fastare sammanslutning inom unionen mellan Europas folk, men medlemsstaterna

�r och f�rblir Óthe masters of the treaty.Ó Domstolen menade att EU grundar sig p�

bemyndiganden fr�n stater som f�rblir suver�na. Det �r f�rst och fr�mst de olika

medlemsregeringarna som styr integrationen genom ett mellanstatligt samarbete

och gemenskapsmakten beror p� att den ut�vas av organ som har inr�ttats av

medlemsstaternas regeringar.

                                                                                                                                        
70 ÓSo lange-beschluss 2Ó
71 Brunner mot Maastricht-f�rdraget. Dom avkunnad av den tyska federala
f�rfattningsdomstolen den 12 oktober 1993. M�l 2 BvR 2134/92 & 2159/92.
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Domstolen avlutade med att s�ga att, den anser att EU aldrig skulle kunna

utvecklas till en federation som skulle g�ra Tyskland till en europeisk delstat. De

motiverade detta med en h�nvisning till den tyska grundlagens evighetsgaranti.

Om gemenskapsf�rdragen n�gon g�ng i framtiden skulle �ndras, kunde det fr�n

tysk sida inte ske om inte kraven p� m�nniskov�rde, demokrati, v�lf�rdsstat och

federal organisation i det egna landet f�rst kan anses uppfyllda. Och som en

naturlig f�ljd av allt detta menade f�rfattningsdomstolen ocks� att Tyskland n�r

som helst skulle kunna upph�va sitt medlemskap genom ett nationellt beslut.

I andra avg�randen, vid ungef�r samma tidpunkt, valde den tyska

f�rfattningsdomstolen en kompromissl�sning, ist�llet f�r att �ventyra

gemenskapssamarbetet. Efter det att EG-domstolen i ett m�l hade uttalat sig om att

EG:s bananf�rordning var giltig, hade drabbade tyska bananimport�rer v�nt sig till

tyska domstolar f�r uppr�ttelse. 72  M�len hamnade p� f�rfattningsdomstolens bord

och ist�llet f�r att beg�ra f�rhandsbesked, �tervisade f�rfattningsdomstolen m�len

till en l�gre f�rvaltningsdomstol med instruktionen att interimistiskt tillvarata de

drabbade import�rernas intresse i enlighet med den tyska grundlagen.

Man konstaterade n�mligen fr�n f�rfattningsdomstolens sida att

bananf�rordningen var tillr�ckligt Ó�ppenÓ f�r att kunna till�ta nationella

�verg�ngsbest�mmelser. De tyska bananimport�rerna fick importlicenser

utf�rdade, som innebar ett tillf�lligt avsteg fr�n begr�nsningsreglerna i EG:s

bananf�rordning.73 P� det viset kunde man inf�rliva EG-f�rordningen med tysk

r�tt, samtidigt som man respekterade den tyska grundlagen. Man lyckades allts�

bevara den tyska grundlagen oskadd samtidigt som man ocks� p� s�tt och vis

accepterade principen om EG-r�ttens f�retr�de. Men l�t oss inte gl�mma att

Bundesverfassungsgericht alltj�mt anser sig vara beh�rig att legalitetspr�va EG-

r�tten.

11.  �verf�ring av befogenheter eller inte?

                                                  
72 M�l C-280/93 Tyskland mot R�det. EG-domstolen ans�g att EG:s bananf�rordning
var giltig och stred s�ledes inte mot den tyska grundlagen.
73 Juridisk Tidskrift 1996/97 s.761 (s.763ff).
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Den svenska regleringen i RF 10:5 �r i det n�rmaste en bl�kopia av Brunner-

avg�randet. Man uttalade sig fr�n den svenska regeringens sida ungef�r som f�ljer:

Om ett s�dant syns�tt har giltighet i Tyskland, b�r det enligt regeringen ha det

ocks� i Sverige.74 En liknande dom som Brunnerdomen finns �ven fr�n den danske

H�jesteret fr�n den 6 april 1998. D�r konstaterade man att grundlagen bara medger

suver�nitets�verl�telse i n�rmare best�md omfattning och att den inte till�ter att det

till en internationell organisation �verl�ts att stifta r�ttsakter eller meddela

avg�randen som strider mot best�mmelser i grundlagen.

Det verkar s�ledes som att Tyskland, Sverige och Danmark inte riktigt �r beredda

att godta EG-r�ttens �verh�ghet utan anser sig allts� ha m�jlighet att legalitetspr�va

EG-r�tten i ljuset av sina egna grundlagar. Man kan fr�ga sig om detta �r en trend

inom Unionen? B�de de tyska m�len och det danska, kom under 90-talet, liksom

�ven den svenska best�mmelsen och artikeln fr�n Staffan V�ngby. �r det m�jligtvis

en reaktion p� de senaste decenniernas domstolsaktivism fr�n Luxemburg? Har EG-

domstolen g�tt kommissionens �renden (vilken �r k�nd f�r sin integrationsiver) i

allt f�r stor utstr�ckning, n�r man i fall efter fall �kat omf�nget av gemenskapsr�tten

och d�rmed ocks� givit gemenskapsinstitutionerna mera makt, p� bekostnad av de

nationella parlamenten?

Det kan ju vara s� att man fr�n medlemsstaterna helt enkelt bara konstaterar att

gemenskapen inte har givits n�gon kompetens p� dessa omr�den. Man kanske

menar att det skulle vara att g� f�r l�ngt att bara EG-domstolen skall vara den

instans som avg�r var gr�nsen f�r gemenskapens yttre kompetens g�r.

Kompetensen har ju en g�ng givits gemenskapen av medlemsstaterna och d� har

naturligtvis de ocks� ett legitimt intresse av att f� g�ra sina r�ster h�rda i saken.

Man kan j�mf�ra med den civilr�ttsliga situationen som kan uppkomma mellan tv�

personer d� person A anf�rtrott person B en viss beh�righet att handla � A:s

v�gnar.75 Om d� B g�tt utanf�r den beh�righeten, skall A inte anses bunden av den

r�ttshandlingen. I en vanlig civilr�ttslig tvist �r det ju till sist en domstol som avg�r

                                                  
74 Proposition 1993/94:114, Grundlags�ndringar inf�r ett svenskt medlemskap i
Europeiska Unionen.
75 Exemplet l�nat fr�n Nordiska Jurist M�tet 1996 s.164
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om beh�righeten �verskridits eller ej. Men det blir lite mer problematiskt om man

f�r upp fr�gan p� niv�n, unionen kontra medlemsstaterna. Vem avg�r d�r om ett

EU-organ �verskridit sin befogenhet? Ja egentligen �r det EG-domstolen som g�r

det, men problemet �r ju att �ven den �r ett EU-organ.

S� vi st�r d�r vi st�r. Romf�rdragets artikel 230 och 240 och EG-domstolens tolkning

av dessa f�rdragsbest�mmelser h�nvisar till EG-domstolen som exklusivt beh�rig

att tolka EG-r�tten. D�ri ing�r �ven r�tten att avg�ra vad som �r EG-r�tt och vad

som inte �r det. M.a.o. att ange var gr�nsen g�r f�r den kompetens, som givits

gemenskapen av medlemsstaterna. Tysklands f�rfattningsdomstol och Danmarks

h�jester�tt h�vdar � sin sida att, vad som �r EG-r�tt, det avg�r de.

Fr�n svensk sida finns inget direkt liknande fall fr�n v�r h�gsta r�ttsinstans. Det

kanske heller inte har beh�vts med tanke p� de klara uttalanden som gjordes fr�n

den svenska regeringens sida inf�r intr�det i EU.

Den svenska regeringens bed�mning av ett eventuellt medlemskap i EU �r som

redan n�mnts i m�ngt och mycket baserat p� Bundesverfassungsgerichts uttalanden

i Brunnerm�let.76 Man konstaterade fr�n regeringens sida att EG-samarbetet i

viktiga h�nseenden har en �verstatlig karakt�r, men att det �nd� i grunden �r fr�ga

om ett samarbete mellan suver�na stater. Man konstaterade att EG inte sj�lvt kan

till�gna sig n�gra ytterligare kompetenser utan att medlemsl�nderna f�rst kommer

�verens om det i ett nytt f�rdrag, genom en �ndring av grundf�rdragen. S�dana

�ndringar kr�ver enh�llighet samt ratifikation av samtliga medlemsl�nder i

�verensst�mmelse med deras konstitutionella best�mmelser.77 Det slutliga

avg�randet om ytterligare kompetens�verl�telser skall ske eller inte, ligger enligt

regeringen s�ledes alltid i Sveriges hand.

Regeringen ans�g ocks� att regeringsformens best�mmelser om grunderna f�r det

svenska statsskicket satte en gr�ns, bortom vilken inte ytterligare �verl�telse av

makt kunde ske utan att grundlagen �ndrades. En federal statsbildning d�r EU

                                                  
76 Proposition 1993/94:114, Grundlags�ndringar inf�r ett svenskt medlemskap i
Europeiska Unionen
77 Artikel N(2) i Maastrichtf�rdraget. Nuvarande artikel 48
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h�mtade sin legitimitet f�r sin maktut�vning fr�n det europeiska folket i ett

gemensamt val ans�gs uteslutet med tanke p� den svenska regeringsformens

utformning. Regeringen menade vidare att �ven om inte den institutionella ramen

f�r samarbetet f�r�ndrades, satte den svenska grundlagen �nd� en gr�ns f�r

samarbetets m�jliga r�ckvidd i sak. Riksdagens st�llning fick aldrig urholkas helt

eller i alltf�r v�sentlig grad. Man ans�g det dock vara f�r sv�rt att s�ga var gr�nsen

skulle dras f�r hur l�ngt samarbetets materiella omfattning kunde g� utan

grundlags�ndring. Men att det �r Sverige sj�lvt som avg�r hur l�ngt vi �r beredda

att g� i en framtida europeisk integration var man �verens om.

Hur v�l st�r sig d� Sveriges prognoser och f�rhoppningar i dagens europeiska l�ge?

�r den s� viktiga offentlighetsprincipen intakt? Ja, hittills f�r man nog �nd� s�ga att

den �r det. �n s� l�nge har de b�da regelverken kunnat leva sida vid sida. Men

under 1999 arbetades det flitigt inom kommissionen med ett f�rslag till

f�r�ndringar i det europeiska regelverket ang�ende �ppenhet och sekretess.

Kommissionen har n�mligen sedan juni 1997, n�r Amsterdamf�rdraget skrevs

under av 15 stater, varit ansvarig f�r att skapa en ny f�rordning ang�ende

handlingsoffentlighet. Den nya f�rordningen kommer att ha kraften av att vara

ÓEU-lagÓ och kommer s�ledes att ers�tta den nuvarande uppf�randekodexen,

beslut 94/90 och beslut 93/731.

12. Arbetet med ett nytt f�rslag till en europeisk offentlighetsreglering

N�r en ny f�rordning av stor principiell betydelse skall antas brukar kommissionen

alltid f�rst kommunicera sina f�rslag med allm�nheten, genom att ge ut ett s� kallat

Ódiscussions-paperÓ eller ÓcommunicationÓ. N�r man i april 1999 kom med det

f�rsta arbetsmaterialet till f�rslag blev �rendet dock s� kraftigt kritiserat s� att man

drog tillbaka det. Det hade d� mer eller mindre f�rkastats av b�de organisationer,

frivilliggrupper, jurister, akademiker och Europaparlamentariker. Det nya utkastet78

till f�rslag till offentlighetsf�rordning som kom den 29 november 1999, var p�

                                                  
78 Document SG.C2/VJ/CD D(98) 159/2. Proposal for a European parliament and
Council regulation concerning public access to documents of the European parliament,
Council and Commission. - (Draft) - 29 november 1999.
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grund av den tidigare omfattande kritiken inte t�nkt att offentligg�ras med en g�ng.

Det kom dock till allm�nhetens k�nnedom �nd�.

M�nga reagerade kraftigt p� utkastet. En av dem var Stephen Bates som kritiserade

detta i ÓThe GuardianÓ torsdagen den 9 December, 1999. Han f�rklarade d�r hur

nya planer smiddes av EU-byr�krater som skulle inneb�ra stora restriktioner f�r

medborgares r�tt till information om EU:s beslutsfattande. Tillg�ngen till

handlingar, ang�ende fr�mst lagstiftning och beslutsfattande, skulle komma att

minskas inom samtliga EU:s institutioner. F�rslaget skulle enligt honom antagligen

ocks� komma att s�tta munkavle p� de Skandinaviska l�nderna, vilka har st�rre

�ppenhet �n EU.

Han ans�g att det, inb�ddat i fina byr�kratiska ord, framgick att allm�nhetens

tillg�ng till dokument kommer att vara beroende av byr�kraternas goda vilja och i

stort sett att offentlighet bara kommer att till�tas efter det att besluten redan �r

fattade. Han h�nvisade till utkastet fr�n kommissionen som bl.a. sade att: ÓF�r att

institutionerna skall fungera kr�vs det skydd f�r tankefrihet och interna prelimin�ra

diskussionerÓ Men Bates befarar att det inte �r allm�nhetens tankefrihet som skall

skyddas, utan byr�kraternas.

Varje beg�ran att f� ut en handling skall enligt dokumentet ske skriftligen och vara

tillr�ckligt preciserat s� att dokumentet g�r att identifiera. Detta kan dock enligt

Stephen Bates bli en sv�r uppgift eftersom allm�nheten inte har tillg�ng till vad som

st�r p� agendan hos beslutsfattarna inom gemenskapens institutioner. Det saknades

allts� best�mmelser om diarief�ring av handlingar.

Graham Watson, en brittisk liberal-demokrat som �r Europaparlamentariker och

ordf�rande i medborgerliga fri- och r�ttighetskommitt�n menade enligt Stephen

Bates att detta var helt fel s�tt och att kommissionen inte l�rt av sina egna misstag,

som den beg�tt de senaste �ret.



43

Tove Nandorf skrev i DN den 14 december 1999 att kommissionens planerade

offentlighetsprincip riskerade att f�rs�mra EU:s redan begr�nsade �ppenhet.79

Dessutom befarade hon att den kunde leda till inskr�nkningar i den svenska statens

hantering av EU-dokument och att n�r nu den nya kommissionen i januari (2000)

ska l�gga sitt f�rslag till en konkret europeisk ÓoffentlighetsprincipÓ f�r EU:s

institutioner, riskerar den att bli en besvikelse, inte minst f�r Sverige.

Journalistf�rbundets Alf Lindberg var ocks� oroad.80 Han h�vdade att det vore

fullkomligt oacceptabelt om Sverige skulle bli tvunget att bed�ma EU-handlingar

utifr�n en offentlighetsprincip fr�n Bryssel, och inte efter v�r egen svenska.

En annan grupp som reagerade kraftigt var Statewatch. Statewatch �r en oberoende

grupp av forskare, akademiker, jurister, journalister och gemenskapsaktivister och

grundades 1991. De ger ut Statewatch bulletin och Statewatch European Monitor

(som inkluderar fulltextdokument i judiciella och polisi�ra fr�gor) och har ocks� en

s�kbar databas p� internet. Tony Bunyan �r en journalist p� Statewatch som

specialiserar sig p� judiciella och polisi�ra fr�gor och �r ansvarig utgivare av de

ovan n�mnda tidningarna. Han har ocks� skrivit ÓThe Political Police in BritainÓ

(1976) och ÓSecrecy and openness in the European UnionÓ (1999). � Statewatch

v�gnar har Tony Bunyan tagit sju klagom�l till den europeiske ombudsmannen

ang�ende negativa beslut fr�n r�det n�r det g�ller tillg�ng till dokument och varit

f�tt r�tt i sex av de fallen.

I en press release fr�n Statewatch torsdagen den 9 december 1999 kunde man l�sa

om Tony Bunyans �sikter ang�ende kommissionens arbete.81 Han ans�g att Óden

nya f�rordningenÓ skulle komma att totalt f�rst�ra syftet med

Amsterdamsf�rdraget enligt vilket man skall v�rna om medborgarnas r�tt till

information och dokument. Han ans�g att f�rordningen till och med var v�rre �n de

nu g�llande reglerna. De flesta dokument skulle inte ens kunna ans�kas om att f�

utl�mnade och resultatet skulle bli att vanliga m�nniskor utesl�ts fr�n

beslutsfattandet. Han menade att det �r en medborgerlig r�ttighet att ha tillg�ng till

                                                  
79 Ny �ppenhet en besvikelse.
80 DN-artikel som ovan.
81 EU plan to place new gag on access to documents, Statewatch torsdagen den 9
december 1999 - www.statewatch.org
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alla aktuella handlingar innan man antar en ny lag eller annan �tg�rd och skrev att

kommissionen borde ta tillbaka det h�r f�rslaget och om de inte g�r det s� borde

Europaparlamentet skicka tillbaks det som ett Óoacceptabelt underlag f�r

diskussionÓ.

Tony Bunyan menade vidare att kommissionens ideologi kan sammanfattas i den

diskussionstext som den drog tillbaka i april 1999: ÓEtt embargo skulle kunna

inf�ras f�r att f�rsena tillg�ng till vissa dokument f�r att undvika st�rningar i

beslutsprocessen och f�r att f�rhindra f�r tidig publikation av dokument som skulle

kunna leda till missf�rst�nd eller �ventyra institutionens intressenÓ.82

Artikel 1 stycke 2 i Maastrichf�rdraget s�ger att beslut skall fattas s� �ppet och s�

n�ra medborgarna som m�jligt. Artikel 255 i Romf�rdraget talar om en r�tt till

tillg�ng till gemenskapsinstitutionernas handlingar. Syftet med, och andemeningen

i EU:s offentlighetsreglering �r ganska klar. Dessutom st�r det i punkt 2 i preambeln

till utkastet att �ppenhet leder till en �kad delaktighet hos medborgarna i

beslutsprocessen och garanterar st�rre legitimitet, effektivitet och ansvar inom

administrationen gentemot medborgarna i ett demokratiskt system.83 D�rf�r

uppfattas det kanske som motstridigt n�r man i samma preambel i punkt 9 kan l�sa

f�ljande: ÓF�r att institutionerna skall fungera p� ett bra s�tt kr�vs det att man

skyddar tankefriheten och de prelimin�ra interna diskussionernaÓ. Tankefriheten

f�r Bryssels tj�nstem�n v�rderas enligt Tony Bunyan84 h�gre �n medborgarnas r�tt

att f� veta vad som planeras i deras namn och detta �r enligt honom oacceptabelt i

en demokrati v�rd namnet.

13. Det kritiserade utkastet till f�rslag till f�rordning

Vi skall titta lite n�rmare p� vissa av artiklarna i det s� h�rt kritiserade utkastet

(draft) till f�rslag till f�rordning fr�n november 1999. (F�rslaget �r numera �ndrat i

                                                  
82 Discussion paper on public access to documents, 23 April 1999, Kommissionen Ð
www.statewatch.org
83 Document SG.C2/VJ/CD D(98) 159/2. Proposal for a European parliament and
Council regulation concerning public access to documents of the European parliament,
Council and Commission. - (Draft) - 29 november 1999.
84 EU plan to place new gag on access to documents, Statewatch torsdagen den 9
december 1999 Ð www.statewatch.org
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vissa delar, men jag tycker �nd� det �r viktigt att se hur det fr�n b�rjan var t�nkt att

se ut, om inte annat s� visar det vikten av att kommunicera [remittera] f�rslag med

allm�nheten och olika organisationer innan det g�r till beslut). Utkastet �r p�

engelska, eftersom det s� vitt jag vet inte officiellt �versatts till svenska och �terfinns

i fulltext som bilaga sist i uppsatsen.

Artikel 1 handlar om till�mpningsomr�det. Artikeln b�rjar med att n�mna alla de

handlingar som skall vara permanent undantagna fr�n allm�nhetens �gon, ist�llet

f�r att n�mna att offentliga handlingar faktiskt ska vara just offentliga. Detta �r

Tony Bunyan85 synnerligen kritisk mot, framf�rallt med tanke p� att detta �r en

tillbakag�ng j�mf�r med det nuvarande beslutet (93/731, artikel 1.1) fr�n r�det som

ist�llet b�rjar med att konstatera att Óallm�nheten skall ha tillg�ng till r�dets

dokumentÓ. Det finns inga undantag som begr�nsar vilka handlingar allm�nheten

kan ans�ka om. Beg�ran kan visserligen f� ett negativt utslag men d� i s� fall med

h�nvisning till vissa speciella begr�nsade undantag listade i artikel 4, plus att den

s�kande kan dessutom �verklaga beslutet. Den nya artikeln skapar s�ledes en

m�ngd undantag, vilket inneb�r att ett stort antal handlingar inte ens kan ans�kas

om att f� utl�mnade.

De handlingar som permanent skall utest�ngas fr�n offentlighet �r kanske till och

med majoriteten av handlingarna som produceras av gemenskapsinstitutionerna.

Arbetsdokument och diskussionspapper samt andra arbetspapper inklusive alla

rapporter och dokument som senare policybeslut fattas p�. Risken �r att detta skulle

kunna leda till att utest�nga allm�nheten fr�n att deltaga i beslutsprocessen.

Artikel 5 handlar om upprepade ans�kningar och ans�kningar som g�ller

omfattande handlingar. I dessa situationer skall den ber�rda institutionen i samr�d

med s�kandena f�rs�ka finna rimliga l�sningar f�r att tillm�tesg� ans�kan om

utf�ende av handlingar. Risken �r h�r stor enligt Bunyan att detta kommer att leda

till begr�nsningar av den ans�kandes m�jligheter att ans�ka f�r m�nga g�nger,

vilket enligt honom varje n�gorlunda bra journalist anser vara en del av sitt dagliga

jobb.

                                                  
85 Artikel som ovan.
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Antagligen beror artikelns utformning p� att kommissionen �r r�dd f�r

okynnesans�kningar och f�r att f� utf�ra on�digt mycket arbete. Personligen tror

jag dock att r�dslan �r obefogad. I Sverige har vi inga regler om begr�nsningar av

hur m�nga g�nger man f�r ans�ka om en viss typ av handlingar. Det �r klart att

m�nga journalister ofta l�mnar in ans�kningar om samma dokument eller samma

intresseomr�den b�de tv� och tre g�nger, men enligt min uppfattning g�r gemene

man inte detta och jag tror d�rf�r inte att detta kommer att blir n�got problem i EU

heller.

Men enligt artikel 5 kan det allts� h�nda att upprepade ans�kningar kommer att

begr�nsas. Det �r d� meningen att institutionerna skall f�rs�ka att hitta en Óbra

l�sningÓ p� problemet tillsammans med s�kanden, men Tony Bunyans erfarenhet

av situationer d�r institutionerna har handlingsfrihet som i detta fallet �r att

institutionerna �r mycket d�liga p� att kommunicera saker och ting med de

s�kande.

Artikel 8 skulle kunna komma att inneb�ra en helt ny �tstramning av

informationsfriheten, som inte finns i det nuvarande reglerna. Artikeln f�rbjuder

ans�kande fr�n att reproducera handlingar. Detta betyder att exempelvis l�rare inte

skulle kunna g�ra fotostatkopior f�r att dela ut till sina elever. Eller journalister f�r

att dela med sig till andra kollegor, eller f�reningar till sina medlemmar och inte

heller l�gga ut handlingar p� internet. En s�dan regel har ingen plats i ett

demokratiskt samh�lle menar Bunyan och visar tydligt p� �versittarinstinkter hos

institutionernas byr�krater.86

Ett helt nytt f�rslag n�r utkastet kom i november 1999 var artikel 10 som s�ger att de

enskilda medlemsl�nderna m�ste till�mpa principerna och begr�nsningarna i den

nya f�rordningen ist�llet f�r den inhemska lagstiftningen. Detta �r enligt Bunyan

ingenting annat �n att man ger censurmakt till tj�nstem�n i Bryssel, samtidigt som

man k�r �ver medlemsl�ndernas nationella informationsfrihetslagstiftningar. Den
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riskerar enligt honom att s�tta munkavle f�r medlemsstaterna i det att den Ótar

�verÓ en mera liberal nationell offentlighetslagstiftning.

14. Det nya f�rslaget till EU:s offentlighetsf�rordning

I januari 2000 offentliggjordes dock kommissionens f�rslag till ny

offentlighetsf�rordning.87 Det s�g d� delvis annorlunda ut �n det utkastet till f�rslag

som bland annat Statewatch kritiserade s� h�rt i december 1999:

Artikel 1 - Allm�n princip och tillg�ngsber�ttigade

Alla unionsmedborgare och alla fysiska eller juridiska personer som �r bosatta i eller har sitt s�te i en

medlemsstat skall, p� det s�tt som avses i denna f�rordning, ha st�rsta m�jliga tillg�ng till de

handlingar som finns hos institutionerna utan att beh�va motivera att de ber�rs av dem, utom i de

undantagsfall som anges n�rmare i artikel 4.

Artikel 2 - Till�mpningsomr�de

1. Denna f�rordning g�ller alla handlingar som finns hos institutionerna, det vill s�ga som uppr�ttats

av dem eller som h�rr�r fr�n tredje parter och innehas av institutionerna.

    R�tt till tillg�ng till handlingar fr�n tredje part �r begr�nsad till handlingar som inkommit till

institutionerna efter det att denna f�rordning har tr�tt i kraft.

2. Denna f�rordning g�ller inte handlingar som redan har offentliggjorts eller som �r tillg�ngliga f�r

allm�nheten p� andra s�tt.

    Denna f�rordning g�ller inte, om det finns s�rskilda f�reskrifter om tillg�ng till handlingar.

Artikel 3 - Definitioner

I denna f�rordning avses med

a) handling: allt inneh�ll, oberoende av medium (p� papper eller lagrat i elektronisk form, ljud- och

bildinspelningar samt audiovisuella inspelningar); endast administrativa handlingar omfattas, det

vill s�ga handlingar som g�ller ett omr�de som har samband med den politik, de �tg�rder och de

beslut som h�r till institutionens kompetensomr�de, utom texter f�r internt bruk, s�som

diskussionsunderlag och; yttranden fr�n institutionens avdelningar, samt informella meddelanden;

b) institution: Europaparlamentet, r�det och kommissionen;

c) Europaparlamentet: dess olika organ (s�rskilt presidiet och ordf�randekonferensen), de olika

utskotten samt de politiska grupperna och tj�nsterna ;

d) r�det: dess olika sammans�ttningar och organ (s�rskilt St�ndiga representanternas kommitt� och

arbetsgrupperna), de tj�nster och kommitt�er som inr�ttats genom f�rdraget eller lagstiftaren f�r att

bist� r�det;

e) kommissionen: kollegiet, dess ledam�ter och deras kabinett, generaldirektoraten och

avdelningarna, representationskontoren och delegationerna samt de kommitt�er som kommissionen
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har inr�ttat och de kommitt�er som har inr�ttats f�r att bist� kommissionen, bland annat n�r den

ut�var sina verkst�llande befogenheter;

f) tredje part: alla fysiska eller juridiska personer eller enheter utanf�r institutionen, d�ribland

medlemsstaterna, �vriga gemenskapsinstitutioner och gemenskapsorgan eller andra institutioner

och organ samt tredje l�nder.

    En f�rteckning �ver de kommitt�er som n�mns i punkterna d) och e) i f�rsta stycket skall

uppr�ttas inom ramen f�r genomf�randet av denna f�rordning enligt artikel 10.

Artikel 4 - Undantag

Institutionerna skall v�gra att ge tillg�ng till handlingar som om de sprids avsev�rt kan skada

skyddet f�r:

a) det allm�nna samh�llsintresset, bland annat i fr�ga om:

- allm�n s�kerhet,

- f�rsvar och internationella f�rbindelser,

- f�rbindelserna mellan eller med medlemsstaterna eller gemenskapsinstitutionerna och

gemenskapsorganen eller andra institutioner och organ,

- finansiella eller ekonomiska intressen,

- monet�r stabilitet,

- stabiliteten i gemenskapens r�ttsordning,

- de r�ttsliga f�rfarandena,

- inspektioner, unders�kningar och revisioner,

- �vertr�delsef�rfaranden, d�ribland de f�rberedande stadierna,

- institutionernas effektiva funktion;

b) privatlivet och den enskilde bland annat i fr�ga om:

- personakter,

- upplysningar, �sikter och bed�mningar som getts konfidentiellt med tanke p� anst�llningar eller

utn�mningar,

- personlig information om en person eller en handling, som om den sprids kan skada eller

medverka till att skada privatlivet, s�som uppgifter som omfattas av l�karsekretess;

c) f�retagshemligheter eller hemligheter av ekonomiskt intresse f�r en viss fysisk eller juridisk

person bland annat i fr�ga om:

- aff�rshemligheter,

- immateriell och industriell egendom,

- f�retags-, finans-, bank- och aff�rsinformation, d�ribland information som g�ller aff�rsrelationer

eller kontrakt,

- information om kostnader och anbud inom ramen f�r anbudsf�rfaranden;

d) sekretess som beg�rts av tredje parter som tillhandah�llit handlingen eller upplysningarna eller

som kr�vs enligt lagstiftningen i medlemsstaten i fr�ga.

Artikel 5 - Behandling av ursprungliga ans�kningar

                                                                                                                                        
87 F�rslag till Europaparlamentets och r�dets f�rordning om allm�nhetens tillg�ng till
Europaparlamentets, r�dets och kommissionens handlingar. 2000 01 26.
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1. Alla ans�kningar om tillg�ng till en handling skall inges skriftligen och vara tillr�ckligt utf�rliga

f�r att institutionen skall kunna identifiera handlingen. Institutionen kan anmoda s�kanden att

l�mna ytterligare upplysningar.

    Institutionen skall i samr�d med s�kanden finna en rimlig l�sning vid upprepade ans�kningar

eller ans�kningar som avser omfattande handlingar.

2. Institutionen skall, inom en m�nad efter det att en ans�kan registrerats, skriftligen och med

vederb�rlig motivering underr�tta s�kanden om huruvida den har beslutat att avsl� eller bifalla

ans�kan.

3. Om institutionen har avslagit ans�kan, skall den upplysa s�kanden om att denne inom en m�nad

efter att ha mottagit det negativa beskedet kan inge en bekr�ftande ans�kan till institutionen med

beg�ran om ompr�vning, och att han i annat fall skall anses ha �terkallat sin ursprungliga ans�kan.

4. I undantagsfall kan tidsfristen i punkt 2 f�rl�ngas med en m�nad, f�rutsatt att s�kanden

underr�ttas p� f�rhand och att en utf�rlig motivering ges.

    Om inget besked ges inom den f�reskrivna tidsfristen, skall det r�knas som att ans�kan avslagits.

Artikel 6 - Behandling av bekr�ftande ans�kningar och m�jligheter att �verklaga

1. Om s�kanden inger en bekr�ftande ans�kan, skall institutionen ge denne skriftligt besked inom en

m�nad efter det att ans�kan registrerats. Om institutionen beslutar att fortfarande v�gra bevilja

tillg�ng till den beg�rda handlingen, skall den ange grunderna f�r beslutet och underr�tta s�kanden

om hans m�jligheter att �verklaga beslutet, n�mligen domstolspr�vning eller klagom�l hos

ombudsmannen enligt de villkor som anges i artikel 230 och artikel 195 i EG-f�rdraget.

2. I undantagsfall kan den tidsfrist som anges i punkt 1 f�rl�ngas med en m�nad, f�rutsatt att

s�kanden underr�ttas p� f�rhand och att en utf�rlig motivering ges.

    Om inget besked ges inom den f�reskrivna tidsfristen, skall ans�kan anses ha bifallits.

Artikel 7 - Ut�vande av r�tten till tillg�ng

1. S�kanden skall f� tillg�ng till handlingar antingen genom att f� ta del av dem p� platsen eller

genom att f� sig tills�nd en kopia.

    Kostnaderna f�r tillg�ngen till handlingarna kan �l�ggas s�kanden.

2. Handlingarna st�lls till f�rfogande i en befintlig spr�kversion, med beaktande av s�kandens

�nskem�l.

    En version med vissa uteslutningar av den beg�rda handlingen skall �verl�mnas om en del av

handlingen i fr�ga omfattas av n�got av undantagen enligt artikel 4.

Artikel 8 - M�ngfaldigande i kommersiellt syfte eller annat ekonomiskt utnyttjande

Den som beviljats tillg�ng till en handling f�r inte m�ngfaldiga den i kommersiellt syfte eller utnyttja

den ekonomiskt p� n�got annat s�tt utan f�rhandstillst�nd av r�ttsinnehavaren.

Artikel 9 - Information och register

Varje institution skall vidta n�dv�ndiga �tg�rder f�r att upplysa allm�nheten om de r�ttigheter som

f�ljer av denna f�rordning. Dessutom skall varje institution st�lla ett register �ver handlingar till

f�rfogande f�r att underl�tta ut�vandet av dessa r�ttigheter.

Artikel 10 - Genomf�rande

Varje institution skall i sin arbetsordning anta de best�mmelser som �r n�dv�ndiga f�r att till�mpa
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denna f�rordning. Best�mmelserna skall g�lla med verkan fr�n och med [tre m�nader efter det att

denna f�rordning har antagits].

Artikel 11 -  Ikrafttr�dande

Denna f�rordning tr�der i kraft den tredje dagen efter det att den offentliggjorts i Europeiska

gemenskapernas officiella tidning. Den skall till�mpas fr�n och med... [tre m�nader efter det att

denna f�rordning har antagits].

Jag tycker att detta f�rslaget �r en f�rb�ttring, j�mf�rt med nuvarande regler, ur

�ppenhetssynpunkt. Det inkluderar bl.a. handlingar som skapats av tredje part, inte

bara handlingar som har sitt ursprung i den institutionen man ans�ker hos. Det ger

ocks� en tydligare bild till allm�nheten vad den har att r�tta sig efter. �ven om

undantagen fortfarande �r m�nga s� framg�r det �nd� b�ttre vilka handlingar som

skall anses som offentliga och vilka man inte beh�ver besv�ra sig att ans�ka om.

Fortfarande saknas dock klara regler om exempelvis diarium s� att medborgarna

vet vad som finns att ans�ka om. I artikel 9 st�r det bara att institutionerna skall ha

ett register tillg�ngligt, men inte hur det skall se ut. Generellt kan man ocks� s�ga

att institutionerna fortfarande har ett mycket stort sv�ngrum n�r de skall besluta i

�rendena. Reglerna �r fortfarande ganska Ó�ppetÓ skrivna, vilket kan inbjuda till

ganska fria och godtyckliga tolkningar.

Tony Bunyan �r inte heller helt n�jd. Han varnar �terigen f�r att den nya

f�rordningen kommer att inskr�nka framf�rallt l�nder som Sveriges �ppenhet.88 I

preambeln till det nya f�rslaget st�r det bland annat att medlemsstaterna skall vara

f�rsiktiga s� att man inte underminerar till�mpningen av f�rslaget. Det st�r ocks�

att lojalitet �r viktigt. Tony Bunyan tolkar detta som att Sverige kommer att bli

tvunget att till�mpa EG-r�tten och inte nationell lagstiftning n�r man beslutar om

tillg�ngen till EU-dokument f�r allm�nheten.

M�rk v�l att den h�r g�ngen handlade det om ett officiellt f�rslag till EG-f�rordning

vilket ministerr�det och europaparlamentet skall ta st�llning till inom en snar

framtid. Risken eller m�jligheten (beroende p� hur man ser det) �r n�mligen stor att

                                                  
88 Full analysis and critique of the Commission's regulation on public access to
documents (adopted 26.1.00). Statewatch bulletin, upplaga 10 nummer 1, (2000) -
www.statewatch.org
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f�rordningen kommer att se ut just s� h�r. Vi skall d�rf�r titta lite n�rmare p� de

viktigaste artiklarna.

I artikel 2.1 ser vi en viktig skillnad j�mf�rt med utkastet fr�n november 1999. H�r

omfattas �ven handlingar som kommer utifr�n, inte bara handlingar som skapats

hos institutionerna. H�r har antagligen kommissionen lyssnat p� kritiken fr�n

journalister och allm�nheten.

I artikel 2.2 st�r det att de handlingar som redan finns tillg�ngliga f�r allm�nheten

undantas fr�n m�jligheten att kunna beg�ras ut fr�n gemenskapsinstitutionerna.

Den naturliga fr�gan blir d� vad detta betyder. Betyder det att handlingarna ifr�ga

finns p� internet? Om det betyder det (vilket Bunyan tror) s� antar tydligen

kommissionen att alla har tillg�ng till internet, vilket inte alla har. Och �ven om

handlingen i fr�ga kommer att finnas tillg�nglig p� internet eller n�gon annan stans

s� kommer det enligt Bunyan inte att vara samma handling, eftersom den kommer

att sakna referensnummer och liknande, vilket kommer att leda till att man inte

kommer att kunna f�lja handlingens beslutsg�ng.

Artikel 3.a definierar inneb�rden av termen handling. Artikeln diskvalificerar

ganska m�nga handlingar redan p� detta stadiet (ca 70% enligt Bunyan). Hur han

har kommit fram till denna procentsats vet jag inte, men enligt denna artikel

f�rsvinner till exempel alla diskussionsunderlag och yttranden fr�n institutionens

avdelningar, samt informella meddelanden. Dessa handlingar kommer s�ledes

aldrig att bli f�rem�l f�r en skadepr�vning d�r man kan se om det verkligen skulle

inneb�ra en skada att l�mna ut dem i det enskilda fallet, eftersom de tas bort innan

undantagen kan beaktas.

Artikeln �r d�rut�ver ganska otydlig och kan komma att leda till godtycke vid

till�mpningen, vilket i sin tur kan leda till klagom�l hos EU-ombudsmannen och

f�rstainstansr�tten. Begreppet ÓdiskussionsunderlagÓ som undantas i artikeln utg�r

en viktig del av opinionsbildningen och beslutsfattandeprocessen, eftersom man d�r

kan f� reda p� vad man valde mellan, vem som tyckte vad och s� vidare. �ven de

olika institutionsavdelningarnas �sikter �r av intresse f�r allm�nheten. N�r det

g�ller begreppet Óinformella meddelandenÓ som ocks� undantas, tror Bunyan att
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EU-tj�nstem�nnen kommer att tolka detta som att e-mail mellan olika avdelningar

och tj�nstem�n skall omfattas av undantaget. Han menar att e-mail redan anv�nds

flitigt mellan EU-tj�nstem�nnen och detta inte kommer att avta i omfattning utan

snarare tv�rtom.

Artikel 4 behandlar undantagen. F�rutom att Bunyan �r kritisk till att flera av de

nya undantagen �r otydliga s� �r han i synnerhet kritisk till undantaget i 4. a. som

s�ger att institutionerna skall v�gra att ge tillg�ng till handlingar som om de sprids

avsev�rt kan skada skyddet f�r Óinstitutionernas effektiva funktionÓ. Han syftar h�r

p� det tidigare n�mnda uttalandet fr�n kommissionen om att det �r av vikt att inga

handlingar blir offentliga f�r tidigt s� att det uppst�r n�gra missf�rst�nd fr�n

allm�nhetens sida89 Med andra ord att institutionernas effektiva funktion inte kan

garanteras om allm�nheten f�r tidigt f�r nys om saker och ting som inte �r mogna

att v�dras offentligt. Till viss del h�ller jag med i det Bunyan s�ger h�r. Det k�nns

som om det inom begreppet Óinstitutionernas effektiva funktionÓ kan rymmas en

hel del. Risken �r d�rf�r enligt mig att godtycket kan bli stort.

Artikel 4.d kommer att till�ta att tredje man som l�mnar in en handling sj�lv kan

v�lja om den skall sekretessbel�ggas eller inte. Risken �r h�r att detta kommer att

utnyttjas alltf�r flitigt och d�rf�r underminera den t�nkta huvudregeln i artikel 2.1.

Artikel 5.1 tar upp den eventuella problematiken med �terkommande ans�kningar

och omfattande dokument. Det �r meningen att eventuella problem som kan uppst�

h�r skall f� en Órimlig l�sningÓ (amicable and fair solution). Risken h�r �r dock att

godtycke kommer att styra. Den s�kande skall ocks� konsulteras i �rendet men

detta g�rs s�llan enligt Bunyan. Den enda chansen man d� har som s�kande �r att

�verklaga till EG-domstolen, och d� blir ens m�jligheter i praktiken v�ldigt sm�,

med tanke p� den tiden det tar att �verklaga ett beslut dit.

I b�de artikel 5 och 6 skall institutionerna i exceptionella fall kunna f�rl�nga tiden

inom vilken de m�ste l�mna sina svar p� ans�kningar. Detta kommer att inneb�ra

                                                  
89 Discussionpaper on public access to documents, 23 April 1999, Kommissionen.
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att man i vissa fall m�ste v�nta i upp till tv� m�nader p� att f� ett svar. Exceptionella

fall infaller enligt Bunyan (lite spydigt) ofta i juletider och semestertider.

Artikel 11 s�ger n�r f�rordningen skall tr�da i kraft. Det intressanta �r inte n�r den

skall tr�da i kraft utan just det faktum att kommissionen valt en f�rordning, ist�llet

f�r t.ex. ett beslut. Detta inneb�r att den �r bindande och direkt till�mplig och har

direkt effekt i varje medlemsstat. Detta g�r i sin tur att medlemsstaternas lojalitet

s�kerst�lls och kan allts� i f�rl�ngning inneb�ra ett problem f�r framf�rallt Sverige.

N�mligen att svenska myndigheter tvingas till�mpa EG-r�tt och inte svensk r�tt vid

offentlighets�renden p� svensk mark.

Sammanfattningsvis ser jag dock positivt p� det nya f�rslaget till f�rordning. Det

erbjuder trots allt en tydligare bild �ver m�jligheten f�r EU-medborgarna att f�

tillg�ng till EU-institutionernas handlingar. Det innefattar ocks� fler handlingar i

och med att �ven de handlingarna, som har annat ursprung �n hos den institutionen

d�r ans�kan l�mnats in, ing�r. S� �ven om mycket fortfarande �terst�r att g�ra f�r

att allm�nheten skall kunna f� b�ttre insyn i EU:s f�rvaltning, �r detta f�rslag �nd�

ett steg i r�tt riktning.

15. Avslutande reflexioner

Hur skall man d� sammanfatta det r�dande l�get inom unionen? Har EG-r�tten

alltid f�retr�de framf�r nationell r�tt? Finns det undantag? Kommer det nya

f�rslaget till en ny gemensam offentlighetsreglering att bli ett problem f�r Sverige?

EG-domstolen har klart och tydligt visat i flera r�ttsfall att EG-r�tten st�r �ver all

nationell r�tt. Egentligen �r d� fortsatt diskussion �verfl�dig. Ett litet problem i

sammanhanget �r dock att n�r EG-domstolen f�rsta g�ngen uttalade denna �sikt,

fanns det inte n�gon egentlig lagstiftning p� omr�det. Man tog sig helt enkelt r�tten

att Óf�rtydligaÓ Romf�rdraget. Ett s�dant extremt sj�lvst�ndigt beteende fr�n en

domstol �r ovant, framf�r allt f�r oss i Sverige. Vi �r mer vana vid en stark

lagstiftare och klara och tydliga f�rarbeten f�r domstolarna att d�ma i enlighet med.

Det kanske �r d�rf�r som vi �verhuvudtaget har denna diskussion. Vi svenskar
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kanske inte �r beredda att ge juristerna mer makt p� bekostnad av politikerna och

indirekt p� bekostnad av folket.

Men egentligen skulle man kunna argumentera f�r att det inte finns n�got giltigt

sk�l som vi svenskar kan komma med f�r att ifr�gas�tta EG-r�ttens �verh�ghet. Vi

visste vad som g�llde vid intr�det och vi gick in i unionen med �ppna �gon och

med klara och tydliga f�ruts�ttningar. Man kan d�rf�r h�vda att vi borde r�tta oss

efter spelets regler. Det �r en sak att regeringarna och parlamenten i l�nder som

Tyskland och Frankrike ifr�gas�tter den s� kallade kompetens-kompetensen som

EG-domstolen har givit sig sj�lv. Detta skedde ju under tiden de l�nderna var

medlemmar i unionen. Sverige blev medlem f�rst efter det att EG-domstolen

fastslagit f�retr�desprincipen.

Men man kan ocks� v�nda p� argumentationen. Nyss anf�rda resonemang skulle i

s� fall inneb�ra att nytillkomna medlemsstater som Sverige skulle ha att acceptera

mer l�ngtg�ende f�rpliktelser �n gamla medlemsstater. Den tyska

f�rfattningsdomstolen har ju exempelvis f�rbeh�llit sig r�tten att �sidos�tta en EG-

r�ttslig regel om den skulle strida mot den tyska grundlagen. Om d� inte H�gsta

Domstolen i Sverige ocks� innehar denna r�tt, riskerar vi att f� olika f�rpliktelser f�r

olika medlemsstater.

N�got kristallklart svar p� fr�gan om f�retr�desprincipen fortfarande �r

allenar�dande inom gemenskapen eller om den har b�rjat mjukas upp n�got, kan

nog ingen ge i dagens l�ge. Ett argument f�r att juridiskt motivera varf�r EG-r�tten

skall ha f�retr�de framf�r nationell r�tt skulle dock kunna h�mtas fr�n artikel 1 i

Unionsf�rdraget, vilket ocks� �r ett av syftena med hela gemenskapen: ÓAn ever

closer union amongst the peoples of Europe.Ó Sammanh�llningen av Europas folk

blir b�ttre om man till att b�rja med �tminstone har en gemensam lagstiftning. Ett

annat argument skulle kunna vara den s� kallade lojalitetsprincipen i artikel 10.

Medlemsstaterna skrev frivilligt p� Romf�rdraget och �tog sig samtidigt att vidta

alla n�dv�ndiga �tg�rder f�r att uppfylla f�rdragets m�l och krav.
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Dessa argument talar starkt f�r att gemenskapsr�tten b�r ha f�retr�de framf�r

nationell dylik. Om s� inte var fallet skulle det till slut leda till att gemenskapsr�tten

sj�lvdog. Principen �r en n�dv�ndighet f�r gemenskapsr�ttens effektivitet, och i

f�rl�ngningen ocks� en n�dv�ndighet f�r hela unionens fortlevnad. Motsatsen

skulle antagligen leda till att gemenskapsr�tten blev helt ineffektiv, beroende p� 15

olika tolkningar av den. Lika m�nga som det finns medlemsstater.

Och som en sista utv�g �r det ju fortfarande faktiskt alltid m�jligt f�r en

medlemsstat att tr�da ut ur unionen om r�ttsutvecklingen inom EU skulle b�rja

rimma illa med de nationella r�ttstraditionerna. Visserligen finns det s�kert m�nga

som menar att det skulle vara ett brott mot EG-r�tten att uttr�da ur unionen. Jag

menar dock att man fr�n en medlemsstats sida kan h�nvisa till folkr�ttsliga

principer i ett s�dant framtida scenario.

Om EG-domstolen skulle ta sig r�ttigheter de inte tilldelats av medlemsstaterna

anser jag att man som enskilt land kan h�vda att man enligt internationella

r�ttsprinciper kan h�vda att det ursprungliga avtalet mellan medlemsstaterna har

�ndrats och att man d�rf�r som enskilt land har r�tt att dra sig ur. Och �ven om

man inte lyckas �vertyga med juridiska argument, hur skulle en medlemsstat rent

praktiskt kunna hindras fr�n detta? Och det kanske ocks� �r i den politiska

praktiken som fr�gan om konflikter mellan nationella konstitutioner och

gemenskapsr�tten till sist f�r sin l�sning.

I 999 fall av tusen uppst�r n�mligen inga problem. Eller kanske snarare 999.999 fall

av 1.000.000. Medlemsstaterna, de nationella domstolarna och de nationella

myndigheterna accepterar f�retr�desprincipen och till och med f�respr�kar den. De

�r ju en del av unionen. Vi alla ca 350 miljoner EU medborgare �r en del av unionen

och omv�nt, den �r en del av oss. Unionen existerar ju bara tack vare att 15 l�nder

och deras innev�nare vill att den skall existera och det ligger s�ledes i allas intresse

att gemenskapsr�tten till�mpas p� samma s�tt i hela unionen.

Men om man d� tittar p� det ÓmiljonteÓ fallet. D�r fr�gan st�lls p� sin spets och

konfrontationen �r oundviklig. N�r en svensk medborgare vill f� ut en handling
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fr�n en svensk myndighet och handlingen i fr�ga h�rstammar fr�n en

gemenskapsinstitution. EG-r�tten p�bjuder sekretess och den svenska grundlagen

p�bjuder offentlighet. Om den svenske tj�nstemannen p� myndigheten �r p�l�st,

l�mnar han inte ut handlingen och h�nvisar till EG-r�tten som har f�retr�de.

Beslutet �verklagas till domstol. Den svenske domaren skickar f�r s�kerhets skull

en tolkningsfr�ga till EG-domstolen som svarar att EG-r�tten g�r f�re all nationell

lagstiftning. Den svenske domaren d�mer i enlighet med tolkningsbeskedet och den

svenske medborgaren som ville ha ut handlingen f�r ett negativt besked.

Alternativet skulle vara att den svenske tj�nstemannen p� den svenska

myndigheten l�mnar ut den beg�rda handlingen och EU-kommissionen st�mmer

Sverige f�r brott mot Romf�rdraget. Att kommissionen verkligen skulle g�ra detta

�r dock inte s�rskilt troligt. Det skulle nog anses vara en alldeles f�r het potatis att

handskas med. Det politiska priset av att EU-kommissionen drar en medlemsstat

inf�r domstol med syftet att mer eller mindre ogiltigf�rklara den nationens

grundlag skulle vara alldeles f�r h�gt.

Med andra ord skulle man allts� med detta resonemang kunna komma undan fr�n

svensk sida, trots ett klart brott mot EG-r�tten. Ett annat m�jligt scenario skulle

kunna uppst� i och med det nya personuppgiftsdirektivet som implementerades i

Sverige i slutet av 1998.90 Trots regeringens uttalande om att det st�r i

�verrensst�mmelse med den svenska offentlighetsprincipen, kan problem �nd�

uppst�. Syftet med direktivet �r bl.a. att skydda enskilda personers integritet. Detta

�r ocks�, s� l�ngt gott och v�l. Men det f�r ju inte (�tminstone enligt min mening)

ske till priset av att den offentliga debatten om�jligg�rs. Direktivet innefattar bland

annat restriktioner ang�ende n�mnande av andra personers namn vid diskussioner

p� internet. Detta har inte accepterats av den svenska allm�nheten och kommer

knappast heller att g�ras i framtiden.

                                                  
90 Europaparlamentets och r�dets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd
f�r enskilda personer med avseende p� behandling av personuppgifter och om det fria
fl�det av s�dana uppgifter, OJ L 281 1995 s 31-50. Som f�ljd av detta kom
personuppgiftslagen (SFS 1998:204).
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Men vad h�nder d� med principen om EG-r�ttens f�retr�de, medlemsstaternas

lojalitetsplikt mot EG-r�ttens m�l m.m? Kommer Sverige att sl�pas inf�r r�tta av

EU-kommissionen f�r att man inte st�mmer i b�cken vad g�ller svenskarnas

n�mnande av namn p� n�tet? - Knappast. Det skulle antagligen vara politiskt

sj�lvmord. Dessutom h�vdade den svenska regeringen att Sverige haft betydande

f�rhandlingsframg�ngar inf�r antagandet av direktivet och d�rmed ans�g man

risken liten att EG-domstolen vid en pr�vning skulle ge direktivet f�retr�de framf�r

den svenska offentlighetsprincipen.91

Mycket inom unionen handlar om politik. De omr�den som i teorin skall vara

f�rbeh�llna den rena juridiken �r i stor utstr�ckning politiserade. EG-domstolen �r i

mycket st�rre utstr�ckning �n svenska domstolar en politisk institution. D�r

svenska domare anser sig bundna av lagarna som den svenska riksdagen stiftat �t

dem - och f�ljer dem mer eller mindre slaviskt i sina beslut - ser EG-domstolen mera

till helheten, och det bakomliggande syftet med unionen och dess fortlevnad, i sina

beslut. Det faller sig d�rf�r naturligt att EG-domstolens uttalanden i m�nga stycken

blir mer politiska �n vad vi i Sverige �r vana vid hos domstolar.

Men just p� grund av att den i praktiken �r en politisk institution, �ndrar EG-

domstolen ocks� ibland p� sina tidigare beslut. Ibland kanske efter att ha

kontrollerat hur den politiska vinden bl�ser. Detta kanske inte l�ter s� vackert med

tanke p� att man �r van vid att en domstol skall vara oavh�ngig och sj�lvst�ndig

fr�n politiker. Det �r den dock enligt mig. F�r det betyder framf�r allt att EG-

domstolen m�nga g�nger �r pragmatisk n�r man fattar sina beslut. Man ser som

sagt till helheten och de m�len som politikerna satt upp f�r gemenskapen.

Nu �r det i och f�r sig inte ens s�kert att EG-domstolen beh�ver ta st�llning i fr�gor

ang�ende den svenska offentlighetsprincipen. Jag tror n�mligen inte att EU-

kommissionen kommer att f�ra n�gon f�rdragsbrottstalan mot Sverige n�r det

g�ller fr�gor om offentlighet och �ppenhet. (Artikel 226 i Romf�rdraget). Framf�r

allt med tanke p� att den gamla kommissionen mer eller mindre tvingades avg� p�

grund av just bristande �ppenhet. Det verkar finnas en �nskan hos europ�erna om

                                                  
91 Prop 1997/98:44, Amsterdamf�rdraget, s 45 f.
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st�rre �ppenhet inom EU:s f�rvaltningen och jag tror d�rf�r att den nya

kommissionen skulle t�nka sig f�r b�de en och tv� g�nger innan man inledde en

f�rdragsbrottstalan mot Sverige.

EG-domstolen kan �nd� komma att tvingas ta st�llning i fr�gan via en

tolkningsfr�ga fr�n nationell domstol. (Artikel 234 i Romf�rdraget). Men jag tror att

man fr�n EG-domstolens sida i ett s�dant m�l kommer att vara f�rsiktig i sina

uttalanden. Jag tror inte att man kommer att h�vda EG-r�ttens f�retr�de med

samma intensitet som man gjorde under 60- 70- och 80-talen. Bland annat av samma

anledning som kommissionen, men �ven med tanke p� de tyska och danska h�gsta

domstolarnas uttalanden, vilka kommenterats tidigare. D�r po�ngterades hur

viktigt det �r med de enskilda medlemsl�ndernas suver�nitet, och indirekt

kritiserades ocks� EG-domstolen f�r att vara allt f�r ivrig i sin integrationsvilja och

f�r att ta sig allt f�r stora r�ttigheter.

Heckscher och Wiklund anser att EG-domstolen under 90-talet blivit mer defensiv

och �terh�llsam vid avg�randen av norm- och kompetenskonflikter. De menar att

domstolen blivit mer lyh�rd f�r aktuella politiska tendenser och att den sannolikt

str�var efter att f�rs�ka undvika konflikter mellan nationella grundlagar och EG-

r�tten.92 Det ligger egentligen heller inte i n�gons intresse att �sidos�tta en

medlemsstats grundlag. Om det d�rf�r n�gon g�ng g�r s� l�ngt att den svenska

grundlagen ifr�gas�tts s� kommer EG-domstolen troligen att inse det om�jliga i att

bortse fr�n den vikt som vi svenskar av tradition l�gger vid offentlighetsprincipen.

D�rmed inte sagt att allting enbart handlar om politik. Man kanske �ven kan

motivera Sveriges inst�llning93 juridiskt. Man skulle kunna argumentera f�r att i och

med att Sverige tydligt har markerat en g�ng f�r alla vad man anser om vikten i att

den svenska offentlighetsprincipen fortlever, kanske man kan se det som en

                                                  
92 Heckscher och Wiklund, Offentlighetsprincipen vid ett svenskt medlemskap i EU,
s.60.
93 Sveriges ovann�mnda uttalande vid f�rhandlingar om EG-medlemskap den 1
februari 1993. - SOU 1993:14 s 212.
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folkr�ttslig reservation med juridisk giltighet.94 De �vriga l�nderna i unionen har ju

dessutom noterat detta i sin svarsf�rklaring.95

Staffan V�ngby menar96 att det inte alls �r osannolikt att svenska domare n�gon

g�ng i framtiden kommer att bli tvungna att �sidos�tta EG-r�tten f�r att den strider

mot den svenska offentlighetsprincipen. Eller r�ttare sagt att de skall inse att

kompetens inte har �verf�rts till EG p� det aktuella omr�det och att de d�rf�r inte

skall blanda in EG-domstolen genom en tolkningsfr�ga. Problemet som jag ser det,

uppst�r den g�ngen d� en tingsr�ttsdomare n�gonstans i Sverige �r os�ker p� hur,

eller om EG-r�tten skall till�mpas i ett visst fall. Vederb�rande skickar d�rf�r en

tolkningsfr�ga f�r att vara p� den s�kra sidan, och f�r ett svar med inneb�rden att

den svenska offentlighetsprincipen f�r vika. Vi har m�nga g�nger f�rut sett

nationella domare vara v�ldigt lojala mot sina kollegor i EG-domstolen och det

finns egentligen ingen anledning att tro att de skulle agera p� annat s�tt i det h�r

beskrivna fallet. 97

Men om jag har f�rst�tt Staffan V�ngby r�tt s� �r det inte tingsr�ttsdomarna och

l�nsr�ttsdomarna som kommer att st� f�r de avg�rande markeringarna fr�n svensk

sida, n�r det g�ller att f�rsvara den svenska offentlighetsprincipen. Det �r ist�llet

H�gsta domstolen och Regeringsr�tten som skall f�rsvara de svenska f�rgerna, i

f�rekommande fall efter �verklaganden av domslut fr�n l�gre instans.98 Jag tror

dock att man i ett s�dant l�ge b�r vara f�rsiktig fr�n HD:s sida och ej h�vda att det

finns undantag fr�n principen om EG-r�ttens f�retr�de. HD b�r hellre argumentera

f�r att den aktuella r�ttsfr�gan ligger utanf�r den kompetensram som EU:s

institutioner tilldelats. Det juridiska problemet kvarst�r dock. Sverige har i och med

EU-intr�det Ók�ptÓ hela det EG-r�ttsliga bagaget. I det bagaget ing�r det faktum att

det �r EG-domstolen som avg�r var den yttre kompetensgr�nsen g�r. Att d� fr�n

                                                  
94 Jmf Hecksher och Wiklund, Offentlighetsprincipen vid ett svenskt medlemskap i EU,
s. 59f.
95 Punkt 47. Akt om villkoren f�r Sveriges anslutning till EU (1994) EGT C 241.
96 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363.
97 Steiner menar att det faktum att principen om EG-r�ttens f�retr�de har fungerat
�verhuvudtaget, bl.a. kan tillskrivas de nationella domstolarna, som lyckats till�mpa
principen i praktiken samtidigt som man varit noga med att inte f�rneka att den yttersta
politiska och juridiska makten fortfarande ligger hos medlemsstaterna. Textbook on EC
law, s.94
98 Undantag fr�n EG-r�ttens �verh�ghet? Juridisk Tidskrift 1998/99 s.363 (s. 371f).
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svensk sida ignorera detta utg�r ett f�rdragsbrott som jag ser det, �tminstone i

teorin.

Kommer d� det nya f�rslaget till en gemensam offentlighetsreglering att leda till

ytterligare problem f�r Sverige? Jag tror inte det. F�rordningen (om den antas)

kommer inte att ber�ra hur vi i inom den svenska f�rvaltningen agerar i rent

svenska offentlighets�renden. Den kommer dock att ber�ra handlingar fr�n �vriga

EU. Men egentligen borde det inte bli st�rre problem �n idag. Redan nu kan man ju

fr�n svenska myndigheter anv�nda sig av sekretesslagen (och d� n�rmast

utrikessekretessen)99 vid dylika �renden. Man h�nvisar bara till vikten av goda

relationer till andra stater eller mellanfolkliga organisationer.

Jag ser det tv�rtom som att �vriga l�nder inom unionen n�rmar sig Sverige, vad

g�ller �ppenheten inom f�rvaltningen. I och f�r sig kommer EU:s

offentlighetspolitik i framtiden att vara reglerad i form av en f�rordning, och inte

bara uppf�randekoder och beslut, men jag tror �nd� inte att Sverige kommer att

beh�va g�ra n�gra uppoffringar i sin grundlagsskyddade handlingsoffentlighet.

Som jag redan beskrivit ovan kommer det dels att vara en fr�ga av alldeles f�r

k�nslig natur f�r kommissionen, att driva en process mot Sverige. Dessutom tror jag

inte heller att det kommer att beh�vas, eftersom jag anser att den nya

offentlighetsf�rordningen inneb�r ett steg i r�tt riktning f�r Sveriges del.

En annan potentiell fara ser jag dock. N�mligen att de skillnader som trots allt

fortfarande finns mellan de olika medlemsl�ndernas och EU:s offentlighetspolitik,

g�r att gemenskapens institutioner, utl�ndska politiker och tj�nstem�n blir en smula

f�rsiktiga i sin kommunicering med sina svenska kollegor, f�r att de befarar att det

de skriver kommer att v�dras offentligt i Sverige.100

Till sist vill jag bara s�ga att �ven om den svenska linjen med �ppenhet inom

f�rvaltningen och stor yttrande- och tryckfrihet just nu �r v�ldigt aktuell, och ocks�

                                                  
99 2 kap sektretesslagen (1980:100)
100 Ett exempel p� detta �r f�re detta kommissionsordf�randen Jacques Santers
f�rv�ning n�r ett brev fr�n honom till G�ran Persson hamnade p� f�rsta sidorna i
svenska tidningar.
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verkar ha stor framg�ng i Europa, �r det dock viktigt att komma ih�g f�ljande: Om

man skall lyckas att skapa en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska

folken m�ste man vara beredd att kompromissa ibland. Jag menar att det finns

g�nger d� man kanske skulle ta av sig sina skygglappar och f�rs�ka f�rst� �ven den

andra sidans argument. �ven den svenska offentlighetsprincipen har sina fl�ckar

och det finns ju en anledning till att vissa dokument och handlingar inte l�mpar sig

f�r alla att ta del av. Att skydda enskilda m�nniskors personliga integritet som det

ofta handlar om vid sekretess �r dessutom heller inga ovanliga argument i den

inhemska svenska debatten. De f�rekommer tv�rtom r�tt flitigt.

Men s�som m�nga f�rfattare redan innan mig konstaterat. Det verkar �nd� som om

vi n�rmar oss varandra inom unionen p� det h�r omr�det. Samsynen tycks vara

st�rre nu efter tillkomsten av Maastricht- och Amsterdamf�rdragen, och kanske

framf�r allt nu n�r EU-kommissionen tvingats avg�, till m�nga delar beroende just

p� bristande �ppenhet. Vi ser t.ex. att den nya kommissionsordf�randen Romano

Prodi f�reg�r med gott exempel och har som den f�rste n�gonsin i EU:s historia lagt

ut hela sitt diarium f�r inkommande och utg�ende post p� sin hemsida p�

Internet.101 �ven om det naturligtvis mest �r ett populistiskt utspel f�r att blidka

bl.a. de nordiska l�nderna �r det �nd� ett steg i r�tt riktning.

Ett steg n�rmare en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken. An

ever closer union amongst the peoples of Europe.
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Bilaga

Document SG.C2/VJ/CD D(98) 159/2. Proposal for a European parliament and Council regulation

concerning public access to documents of the European parliament, Council and Commission. -

(Draft) - 29 november 1999.

Article 1 -  Scope

1. The present regulation shall be applicable to documents drawn up by the institutions. The

question of access to documents emanating from third parties shall be reconsidered after two years

with a view to the possible inclusion of such documents in the scope of application of the present

regulation.

2. Working documents drawn up exclusively for internal use, i.e. documents for consideration or

discussion by members, officials or services of the institution, including opinions drawn up by the

various services are not covered by the scope of application of this regulation.

3. Other working documents representing draft versions of documents at the various stages of

adoption by the institution shall not be accessible to the public until the formal adoption of a

decision.

4. This regulation is not applicable where there are specific provisions concerning rules on access to

documents.

Article 2 - Definitions

For the purposes of the present regulation, the following definitions shall apply:

a) "document": all media containing data (written on paper or stored in electronic form, and audio,

visual or audiovisual recordings); only administrative documents, i.e. documents concerning matters

relating to the policies, actions and decisions falling within the field of competence of the institution:

b) "institution": the European Parliament, the Council and the Commission;

c) "European Parliament": its bodies (Bureau, Conference of Presidents, etc.), parliamentary

committees, political groups and services:

d) "Council": its different compositions and bodies (Committee of Permanent Representatives,

working groups, etc.), the services and committees established by the treaty or the legislature to

assist the Council:

                                                                                                                                        
101 Uppgiften h�mtad fr�n DN 000412, Clas Barkman, Sverige f�r s�ga nej till EMU.
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e) "Commission": the college, its members and their cabinets, the directorates general and services,

the representations and delegations, as well as the committees created by the Commission and

committees created to assist it, notably in the exercise of its executive powers.

The list of committees referred to in points d) and e) above shall be established in connection with

the implementation of the present regulation as provided for under Article 11.

Article 3 - General principle and beneficiaries

All citizens and all natural or legal persons resident or having their seat in a Member State have the

right to the greatest possible access to the documents of the institutions as defined in the present

regulation without having to justify an interest, subject to the exemptions specified under Article 4.

Article 4 - Schedule of exemptions

The institutions shall refuse access to documents, the disclosure of which could jeopardise the

protection of:

a) the public interest (notably public security, defence and international relations, relations between

and/or with the Member States or Community and non-Community institutions and bodies,

financial or economic interests, monetary stability, stability of the Community legal order, judicial

procedures, actions relating to inspections and inquiries, infringement procedures, including any

preparatory stages);

b) the respect of the right to privacy and of the individual (notably personal files; information,

opinions and assessments provided on a confidential basis in relation to appointments or

nominations; personal information concerning a person or a document the disclosure of which could

constitute or facilitate an invasion of privacy, such as data covered by medical confidentiality);

c) commercial or industrial secrets and secrets of economic interest to individual companies (notably

business and trade secrets; intellectual property; industrial, financial, banking and commercial

information including that concerning business relations or contracts, information on costs and offers

following invitations to tender;

d) confidentiality requested by the natural or legal person, or required by the legislation of the

Member State, which supplied the document or information.

Article 5 - Treatment of initial requests

1. All requests for access to a document must be formulated in writing and be sufficiently precise to

allow the institution to identify the document. Where the latter is not the case, the institution

concerned shall call on the applicant to furnish more precise information regarding his or her

request.

In cases of repeated requests and/or requests concerning long documents, the institution concerned

shall seek an amicable solution with the applicant in order to come to an equitable arrangement.

2. The competent services of the institution shall inform the applicant in writing within a month from

the registration of the request of the decision taken regarding the request.

3. Where the competent services of the institution have given a negative response to the applicant,

based on one of the exemptions provided for under Article 4, they shall inform the applicant of the

possibility open to him or her to make a renewed request to the institution within a month of



64

receiving its reply, asking it to reconsider its position. Should the applicant fail to do so, then the

original request shall be deemed to have been renounced.

4. In exceptional cases, the one-month time limit may be extended by a month upon prior notification

of the applicant with a detailed justification of the extension.

The absence of a response within the required time limit shall be deemed to be a negative response.

Article 6 - Treatment of renewed requests and avenues of appeal

1. Where the applicant submits a renewed request, the institution concerned shall have a month from

the date of registration of this request to reply to the applicant in writing. Should it decide to confirm

its refusal to grant access to the document requested, the institution must duly justify this refusal on

the basis of one of the exemptions provided for under Article 4 and inform the applicant of the

avenues of appeal available, to whit initiating court proceedings and/or lodging a complaint with

the Ombudsman, subject to the conditions laid down under Articles 230 and 195 of the EC Treaty.

2. In exceptional cases, this time limit may be extended by a month upon prior notification of the

applicant with a detailed justification of the extension.

The absence of a response within the required time limit shall be deemed to be a negative response.

Article 7 - Mode of exercising the right of access

1. Access to documents may be granted either by allowing consultation in situ or by supplying a

paper or electronic copy of the document.

2. The cost of access may be charged to the applicant.

3. The documents shall be supplied in the language version available taking account of any

preference expressed by the applicant.

4. An edited version of the document shall be provided where part of the document is covered by

one of the exemptions provided for under Article 4. Nevertheless, the institution may, in specific

cases where the size of the document or of the sections to be deleted is such that it would entail an

excessively onerous administrative task for the institution, weigh up the public interest in access to

the fragmented sections against the work which would be required to grant such access.

Article 8 - Reproduction or other economic use

An applicant who has been granted access to a document may not reproduce it nor make any

economic use of it without the prior consent of the legal owner.

Article 9 - Information and registers

Each institution shall take the necessary measures to inform the public of their rights resulting from

this regulation, notably by making a register of documents available.

Article 10 - Applications by Member States

The Member States shall apply the general principles and limits laid down in Articles 1, 3 and 4 of

the present regulation when they receive requests for access to documents drawn up by one of the

institutions.

Article 11 - Implementation

Each institution shall incorporate the necessary measures in its internal rules of procedure in order to

implement the present regulation. These internal rules shall enter into force three months after the

adoption the present regulation.
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Article 12 - Review

The present regulation shall be reviewed after two years of application on the basis of a report to be

drawn up by the Secretary General of each institution.

Article 13 - Entry into force

The present regulation shall enter into force on the third day after its publication in the Official

Journal of the European Communities. It shall be applicable to each institution upon the entry into

force of its internal implementing rules as provided for under Article 11.
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