NEDERLANDERNA MOT RADET

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
GIUSEPPE TESAURO

foredraget den 28 november 1995~

1. Genom fdreliggande talan har Konunga-
riket Nederlinderna ansékt om ogiltigfrkla-
ring av rddets beslut 93/731/EG av den 20
december 1993 om allminhetens tillgdng till
ridets handlingar!, av artikel 22 i ridets
beslut 93/662/EG av den 6 december 1993
om antagande av dess arbetsordning 2, samt
av rdusakten 93/730/EG med rubriken
“uppférandekodex f6r allminhetens tillging
till kommissionens och ridets handlingar”
(nedan kallad uppférandekodexen)3, som
antagits gemensamt av de bida institutio-
nerna, 1 den man den har rittsverkan.

Till stod fér sin talan har den nederlindska
regeringen gjort gillande att ridet har gjort
sig skyldigt till maktmissbruk genom att ha
grundat regleringen av allminhetens tillging
till handlingar 1 dess besittning pa artikel 151
i EG-férdraget, enligt vilken ridet fir anta
sin egen arbetsordning. Enligt sékanden
skulle denna friga inte kunna inskrinkas till
att utgdra cndast ett organisationsproblem 1
sagda institutions interna verksamhet.

* Originalsprik: italicnska.
1 — EGT nr L 340, s. 43.
2 — EGT nr L 304, 5. 1.

3 — EGT nr L 340, 5. 41.

2. For att bittre {6rstd parternas argumenta-
tion bor historiken bakom antagandet av de
omstridda rittsakterna dterges i korthet,

Dessa har sitt ursprung i férklaring nr 17 om
ritten till tillgdng till information, som finns
bilagd slutakten frin den regeringskonferens
som antog Férdraget om Europeiska unio-
nen *, Enligt denna f6rklaring *anser [konfe-
rensen] att insyn 1 beslutsprocessen stirker
institutionernas demokratiska karaktir och
allmédnhetens fértroende foér férvaltningen.
Dirfér rekommenderar  konferensen — att
kommissionen scnast 4r 1993 ligger fram en
rapport fdr rddet angdende Atgirder fér att
forbittra allminhetens tillging till den infor-
mation som institutionerna har tillgdng till”.

I det syftet gavs vid Europeiska rédets méte i
Birmingham den 16 oktober 1992 medlems-
staternas utrikesministrar i uppdrag att utar-
beta forslag for att 8ka insynen i gemen-
skapsinstitutionernas arbete och att infora
mdjligheten att offentliggéra &tminstone
delar av rddets dverliggningar. 5 Vid mdtet

4 — EGT nr C 191, 1992, s. 101.

5 — Texten i Birminghamdcklarationen, ”En ?cmcnskap nirmare
sina medborgare”, finns dtergiven i Bulletin des Commu-
nautés envopéennes nr 10-1992, s. 9, punkt 1.8,
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uppmanades dven kommissionen att till bor-
jan av r 1993 avsluta sitt arbete med att for-
bittra tillgingen till den information som ir
tillginglig f6r gemenskapens institutioner.
Denna begiran upprepades vid Europeiska
ridets mote i Edinburgh den 12 december
1992.¢

3. For att verkstilla Maastricht-f6rklaringen
och folja Europeiska ridets anmaningar klar-
gjorde kommissionen i tvd pi varandra f6l-
jande meddelanden till ridet, parlamentet
samt ckonomiska och sociala kommittén av
den 5 maj 7 respektive den 2 juni 1993 # sin
instillning i frigan om allmin tillgéng till
handlingar och angav grundprinciper och en
forsta serie sirskilda atgirder att vidta i syfte
att forbittra insynen i gemenskapens verk-
samhet. Kommissionen féreslog sirskilt att
de grundliggande principer som skulle inspi-
rera regleringen i frdga, &tminstone i ett
forsta skede, skulle faststillas i en dverens-
kommelse mellan institutionerna.

Vid Europeiska ridets méte 1 Kopenhamn
den 22 juni 1993 uppmanades ridet och
kommissionen att fortsitta sitt arbete med
beaktande av att medborgarna borde dll-
f6rsakras storsta mojliga tillging till informa-

6 — Sc Bulletin des Communautés ewropéennes nr 12-1992, s. 10,
punke 1.5.

7 — KOM (93) 191 slutlig, ”Allminhetens tillging till institutio-
nernas handlingar”, EGT nr C 156, s. 5.

8 - KOM (93) 258 slutlig, "Oppenhet i gemenskapen”, EGT nr
C 166, s. 4.
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ion och fastslogs mélsittningen att .genom-
fora samtliga nodvindiga 4tgirder fore slutet
av dr 1993.°

4, Den 6 december 1993 antog rddet och
kommissionen ett gemensamt dokument, den
redan nimnda uppférandekodexen, i vilken
faststilldes de principer och villkor som
enligt vad de bida institutionerna &verens-
kommit skulle ligga till grund f6r regleringen
av tillgngen till handlingar som dessa inne-
har och anfértroddes 4t respektive institution
att genomfdra dessa principer genom sar-

skilda foreskrifter.

Samma dag 4ndrade ridet sin arbetsordning
genom ovan nimnda beslut 93/662/EG, var-
vid vidiogs de dndringar som nddvindig-
gjorts av att Maastricht-férdraget tritt i
kraft. Hir kan sdrskilt noteras att det i artikel
22 fastslis att “[rlidet skall anta ndrmare
foreskrifter om hur allminheten skall f3 till-
ging till sidana ridshandlingar vilkas offent-
liggorande inte har ndgra allvarliga eller

skadliga foljder”.

Med stdd av artikel 151.3 1 EG-férdraget och
artikel 22 1 den nya arbetsordningen antog
radet den 20 december samma ar beslut
93/731/EG, som i huvudsak iterger bestim-
melserna i uppférandekodexen med vissa

9 — Se Bullet:;
punke 1.22.

des C nr 6-1993, s. 15,

eunrop
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tilligg. 10 T artiklarna 2 och 3 regleras forfa-
randet som skall féljas av den som vill 3 till-
ging till en handling (formen fér ansék-
ningen, behdrig mottagande instans) och de
konkreta formerna f6r utlimnandet (tillging
till handlingen pd platsen eller utlimnande av
en kopia av den begirda handlingen). Hirvid
bor fortydligas att sékanden, enligt den
standpunkt som kommissionen har intagit i
sina meddelanden, inte 4r tvungen att uppge
skilen till att han 6nskar erhilla viss infor-
mation,

I artikel 4.1 anges undantagen frin den i arti-
kel 1 1 beslutet féreskrivna huvudregeln om
att allminheten skall ha tillging till hand-
lingar, vilka undantag syftar till att skydda de
intressen som dir riknas upp och som
ansetts viga tyngre 4n insyn 1 ridets verk-
samhet, Nirmare bestimt skall tillging vig-
ras di offentliggdrandet av en handling skulle
kunna skada allmin sikerhet (inbegripet
internationella férbindelser, monetir stabili-
tet, ett korrekt utférande av rittsliga forfa-
randen samt inspektioner) eller skyddet for
privatlivet och féretagshemligheter, cller om
det skulle strida mot gemenskapens finan-
siclla intressen eller, slutligen, den sckretess
som begirts av den fysiska eller juridiska
person som tillhandahdllit institutionen viss
information. Till dessa uttryckligen angivna

10 — Jag vill piminna om att den nederlindska delegationen har
réstat mot sivil uppfrandckodexen som de bida ridsbe-
sluten av samma anledningar som den i dag ansdker om att
dessa skall ogiltipforklaras,

undantag ligger artikel 4.2 en vidare méjlig-
het att vigra tillging till en handling “for att
skydda den sekretess som giller for ridets
dverliggningar”..

T artiklarna 5, 6 och 7 fastslds slutligen tillvi-
gagdngssittet for de behédriga ridsenheternas
provning av ansokningar om att fi tillgéng
till handlingar samt ett sirskilt forfarande for
“internt Sverklagande” som sékanden kan
tillgripa i det fall institutionen avser att avslg
ansokningen. I ett sidant fall kan sékanden,
som skall underrittas om skilen f6r det till-
tinkta beslutet, inom en méinad ge in en
“bekriftande ansékning” med begiran om
omprdvning av stillningstagandet. Ett cven-
tuellt beslut om att avsld dven en sidan
bekriftande ansdkning skall ange grunderna
for beslutet och sékanden skall samtidigt
informeras om méjligheten att vinda sig till
ombudsmannen enligt artikel 138¢ i
EG-férdraget cller att ansdka om ate f3
beslutet ogiltigférklarat enligt artikel 173
(artikel 7.3). 11

5. Efter att ha klargjort de i malet forelig-
gande rittsakternas art och rickvidd, liksom
den kontext i vilken de antogs, dvergir jag

11 — For framstillningens fullstindighets skull bér pipckas att
enlipt artikel 7.2 och 7.4 skall underlitenhet frin ridets sida
att Ecsvar;\ en ansbkning, den ursprungliga sivil som den

bekriftande, inom cn minad frin det att den ingivits anscs

som ctt avslag.
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nu till att bedéma de argument som anférts
for att de skall ogiltigférklaras, Det bor
genast klargbras att den nederlindska reger-
ingens kritik inte giller regleringens innehill
i sak, det vill siga att den skulle vara otill-
ricklig fér att garantera insyn 1 fSrvaltning-
ens verksamhet och dirigenom det skydd
som enskilda kan gora gillande betriffande
sin rittsliga stillning. Det som ifrdgasitts dr
uteslutande dess rittsliga grund. Det dr nir-
mare bestimt det felaktiga valet av rittslig
grund och beslutsform som enligt sékanden
gor atgirderna 1 sig otillrickliga f6r det syfte
i vilket de vidtagits.

Den nederlindska regeringen pdpekar att
beslut 93/731/EG, som fastslir reglerna for
offentlighet i férvaltningens verksambhet, i
huvudsak reglerar férhillandet mellan insti-
tutionerna och gemenskapens medborgare,
som ir mottagare av dessa rittsakter eller i
varje fall pa ett eller annat sitt berdrs av utar-
betandet av rittsakterna och dessas faktiska
tillimpning. I ett sidant perspektiv skapar
beslutet en ritt for den enskilde att fi kin-
nedom om ridets verksamhet, dven under
dess forberedande och utredande faser och
inte endast under avgdrandestadiet; dessutom
sikerstills domstols skydd. Att detta skulle
vara den omtvistade rittsaktens syfte skulle
sirskilt framg3 av lydelsen av artikel 1, som
fastslir den allminna principen om allmin-
hetens tillgdng till ridets handlingar, samt av
artikel 7, som reglerar forfarandet f6r prov-
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ningen av ansékningar om att f2 tillgdng till
handlingar och samtidigt mojliggdr for
solkanden att Sverklaga avslagsbeslut.,

6. Med anledning av regleringens direkta
inverkan pd enskildas rittsliga stillning anser
den nederlindska regeringen att ridet inte
rittsenligt kan grunda en sidan pd bestim-
melser sidana som artikel 151 i férdraget och
artikel 22 i ridets arbetsordning, vilkas syfte
huvudsakligen ir att sikerstilla att institutio-
nens verksamhet frldper vil och utfors kor-
rekt, I detta avseende ifrdgasitts inte att en
enskild undantagsvis skulle kunna dberopa
ett brott mot en foreskrift i en institutions
arbetsordning, om féreskriften 1 friga (dven)
syftar till att skydda enskilda och siledes kan
inverka pi deras rittsliga stillning. Likvil
vore det enligt sokanden en helt annan sak
att tillerkinna ridet behdrigheten att anta
bestimmelser som skapar rittigheter och
skyldigheter f6r enskilda pd grundval av en
f6r institutionen intern rittsakt som berdr
dess organisation och utforandet av dess
verksamhet. En sidan behsdrighet skulle i
sjilva verket inte kunna grundas pd annat dn
relevanta f6reskrifter i férdraget och utdvas i
limpliga former f6r de faststillda dndamalen.

Rédet klandras siledes f6r att blanda ihop
den grundliggande princip enligt vilken den
enskilde 1 varje fall skall garanteras domstols
skydd i forhillande till varje rdtsake eller

verksamhet som paverkar hans rattsliga sfir
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med frigan, som ir av annan art, om en insti-
tutions befogenhet att vidta en viss tgird.

Eftersom insyn i beslutsprocesserna utgér ett
grundliggande drag i varje demokratiskt sys-
tem och dd ritten till tillging till informa-
tion, dédribland sddan som innchas av myn-
digheter, utgdr en grundliggande rittighet
for individen, féljer didrav enligt den neder-
lindska regeringen — som ansluter sig till de
papckanden i denna friga som framférts i
Europaparlamentets interventionsinlaga —
att faststillandet av tillviigagingssitt, villkor
och grinser for allminhetens tillging till
gemenskapsinstitutionernas  handlingar inte
kan lamnas till varje institutions skénsmis-
siga bedomning utan miste flja de gingse
normala *lagstiftningsférfaranden” som fore-
skrivs i fordraget och atf6ljas av nédvindiga
garantier fér att rittigheten skall kunna ut-
6vas, Med ett sidant synsitt borde indringar
av ridets arbetsformer och organisation,
allts3 av dess arbetsordning, till f8ljd av ut-
Svandet av ritten till information endast ha
varit en (eventuell) f5ljd av att en sidan
allmiin reglering antagits.

Samma skl ligger till grund {6r yrkandet om
ogiltigforklaring av artikel 22 1 arbetsord-
ningen.

7. Vad betriffar uppférandckodexen anser
den nederlindska regeringen att den i sjilva
verket inte utgdr en rittsakt med rittsverkan,

utan att den huvudsakligen ir av politisk
natur och inskrinker sig till att bekrifta
ridets och kommissionens &verenskommelse
om gemensamma riktlinjer f&r allminhetens
tillgdng till handlingar. Med den rittsakten
skulle de bada institutionerna i sjilva verket
endast ha forbundit sig att vid ett senare till-
fille genomféra, var och en for sin del, de
principer som silunda fastslagits.

I andra hand, for det fall att domstolen skulle
beddma rittsakten annorlunda, yrkar sékan-
den att den skall ogiltigforklaras pi grund av
att den krinker visentliga formforeskrifter
di den inte hinvisar till den rittsliga grund
pd vilken den ir antagen. I detta avseende
fortydligar den nederlindska regeringen att
sakerligen varken artikel 151 eller artikel 162,
vilket ddremot rddet hivdar, kan anses utgdra
en limplig rittslig grund f6r uppférandeko-
dexen, di denna faststiller en reglering som
gir langt utdver de problem som avser ridets
intcrna organisation eller samarbetsformerna
mellan denna institution och kommissionen,

8. Den nederldndska regeringen gér slutligen
gillande att rddet, genom att begrinsa
overenskommelserna om offentlighet 1 {5r-
valtningens verksamhet till ctt samarbete
mellan tvi institutioner, har brutit &ven mot
den balans mellan institutionerna som anges i
artikel 4 1 frdraget. Med beaktande av re-
gleringens vikt och dess f6ljder borde utarbe-
tandet av den ha skett genom samarbete mel-
lan samtliga berdrda institutioner, bland
dessa dven parlamentet.
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9, Som svar pi de argument som den neder-
lindska regeringen har anfért gor radet
framfor allt gillande att, di fordraget inte
innehiller foreskrifter om offentlighet i
beslutsprocessen, de olika institutionerna
tillerkiinns befogenheten att sjilvstindigt
reglera frigan, vilket faktiskt var och en av
dessa har gjort sedan gemenskapen uppritta-
des. Denna befogenhet har 1 sjilva verket
aldrig ifrdgasatts.

Vad sirskilt betriffar ridet framhiver detta
att dess arbetsordning alltid innehallit f6re-
skrifter om dess arbetes och handlingars
offentlighet, di detta ir en friga som ir
intimt f6rknippad med sivil formerna fér
som utformandet av institutionens interna
verksamhet och, slutligen, sjilva beslutspro-
cessens effektivitet. Angdende detta under-
stryker ridet hur sivil Sverliggningarnas art
som deras innehill kan variera beroende pd
vilken offentlighet som ges 4t utarbetandet av
ett visst beslut liksom 4t de handlingar som
iterger utarbetandeprocessen. Tills den
andrades den 6 december 1993 var huvudre-
geln 1 arbetsordningen att sekretess gillde f6r
dokumentation kring ridsarbetet, sdvida inte
en majoritet av ridets medlemmar beslutat
annorlunda, Dessa regler har &ndrats inom
ramen for den politik fér okad insyn som
inletts i och med undertecknandet av unions-
fordraget, men detta hindrar inte att férema-
let for regleringen, vad betriffar den grad av
offentlighet som skall kinneteckna ridets
overlaggningar, fortfarande omfattas av insti-
tutionernas befogenhet att organisera sin
egen verksamhet.
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Nir det val beslutats att regeln om sekretess
inte lingre skulle gilla samtliga handlingar,
blev det oundgingligt att faststilla principer
som skulle ligga till grund for att avgora
vilka handlingar som man kunde l3ta tredje
man ta del av respektive vilka som skulle for-
bli sekretessbelagda, liksom de konkreta for-
merna for tillgingen. Grundkriteriet —
framhiver radet — fastslogs i detta syfte i
artikel 22 i den nya arbetsordningen, enligt
vilken allminheten endast ges tillging till de
handlingar *vars offentliggérande inte har
nigra allvarliga eller skadliga f6ljder”. Krite-
riet har senare utvecklats i beslut 93/731/EG,
som faststiller villkor och begrinsningar for
tillgingen, forfarandet for inlimnandet av
ansokningar samt institutionens dirpid fol-
jande iligganden. Enligt svaranden skulle ett
godkinnande av den nederlindska regering-
ens stindpunkt paradoxalt nog leda till att
radet frinkindes behdrigheten att besluta
nigra som helst andra regler rérande insynen
i dess verksamhet in sekretessregler, en
behorighet som tidigare aldrig ifrdgasatts.

10. Radet ifrigasitter dessutom att den
omtvistade regleringen skulle haft till foljd
att det skapades en allmin ritt tll tillgéng till
handlingar, nigot som i sjilva verket inte
nimns vare sig i uppférandekodexen eller 1
bestut 93/731/EG. Vad betriffar den forsta
rattsakten understryks det att denna endast
fastslar principen att “allminheten skall ha
storsta mojliga tillging till handlingar”. Syf-
tet med tgirderna skulle sdledes ha varit att
fastsli nodvindiga regler f6r att sikerstilla
en storre insyn i ridsarbetet och inte ate
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erkinna rittigheter till f8rmin f6r tredje
man, vilket pa sin héjd skulle utgéra en indi-
rekt konsckvens av den nya regleringen.

Man skulle heller inte kunna hirleda radets
bristande befogenhet att fatta de omstridda
besluten just ur uppkomsten av sidana rit-
tigheter. I detta avseende iberopar ridet vad
domstolen implicit fastslagit i domen i mélet
Nakajima 12 och, dn tydligare, i den nyligen
avkunnade domen 1 mélet BASF 13, det vill
sdga att en enskild kan dberopa brott mot en
foreskrift i en institutions arbetsordning d
denna ir avsedd att skydda enskilda.

11, Vad slutligen betriffar pistiendet att
balansen mellan institutionerna har rubbats
anser ridet att det inte varit f8rplikeat att 13ta
parlamentet delta vid antagandet av de
omstridda rittsakterna, di den sjilvstindig-
het som varje institution Atnjuter i friga om
att organisera den cgna interna verksamheten
inte kan ifrigasittas. Dirvid skulle den om-
stindigheten att uppférandekodexen kommit
till genom avtal mellan ridet och kommissio-
nen bero pi att dessa bida institutioners
arbete, till skillnad mot parlamentets, tidigare
var sckretessbelagt. Dirav féljer det limpliga

12 — Dom av den 7 maj 1991 (C-69/89, Recc. s. 1-2069,
punkt 49— 50).

13 — Dom av den 15 juni 1994, kommissionen mot BASF
(C-137/92 P, Rec. s. 1-2555, punkt 74 £,

1 att lita utarbeta gemensamma riktlinjer, di
det varit friga om att minska rickvidden fér
sistnimnda verksamhetsprincip.

12, Nir si parternas stindpunkter har klar-
gjorts finns det inledningsvis skil att avvisa
den invindning om rittegingshinder som
ridet, enligt artikel 37 tredje stycket i dom-
stolens stadga, gjort gentemot parlamentets
intervention till den del den grundar sig pi
andra skil dn de som har gjorts gillande av
den nederlindska regeringen. Enligt svaran-
den skulle interventionen huvudsakligen réra
principen om insyn i lapstiftningsarbetet
samt innehillet i och formerna fér principens
tillimpning, siledes frigor som inte skulle
vara f6remil for talan.

I det hidr sammanhanget bér framhivas dels
att ridet sjilvt betonar kopplingen mellan
regleringen av tillgdngen till handlingar och
utférandet av dess arbete, sirskilt mojlighe-
ten att stérre offentlighet skulle kunna
paverka dess dverliggningar, alltsi dven Gver-
liggningar av “lagstiftningskaraktir”, dels att
det — aven om det r sant att de argument
som parlamentet anfoér delvis dr annorlunda
in sokandens — likvil inte kan betvivlas att
parlamentets  interventionsinlaga  bitrdder
“endast en av parternas yrkanden”, vilket
foreskrivs 1 artikel 37 1 domstolens stadga.
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Hinvisningen till mal C-155/91 1 férefaller
saledes inte relevant. Vid det tillfillet forkla-
rades att parlamentets intervention inte
kunde tas upp till prévning di parlamentet
hade framstillt ett yrkande som var subsi-
didre i forhillande till de yrkanden som
framstillts av den part till vars stéd det inter-
venerat. S4 dr uppenbarligen inte fallet i fore-
varande mal.

13. Om vi &vergdr till innehdllet i tvisten,
vill jag genast siga att, iven om jag i stor
utstrickning delar den nederlindska reger-
ingens allminna instillning till medborgarnas
rétt till information och tillging till myndig-
heters handlingar, jag inte anser att de argu-
ment som anforts kan medféra att rittsak-
terna i forevarande mil ogiltigforklaras. Jag
skall f6rs6ka férklara orsakerna till denna
Svertygelse, dock inte utan att gbra nagra
nédvindiga (och kortfattade) inledande
anmérkningar.

14. Inledningsvis behdver knappast pipekas
att insyn 1 myndigheternas verksamhet, 1 det
att den tenderar till att garantera medbor-
garna stdrre kunskap, dven under bered-
ningsstadiet, om de rittsakter och 4tgirder

14 — Dom av den 17 mars 1993, kommissionen mot ridet
("avfallsdircktiver”) (Rec. s. 1-939, punkt 22— 24). Férutom
att intervenera till stéd for kommissionens talan, som syf-
tade till att it direktiv skulle ogiltigforklaras d3 det basera-
des p4 felaktig ritslig grund, gjorde parlamentet i det mélet
sven gillande att en artikel i samma dirckdiv inte var f6ren-
lig med fSrdraget och krivde att den skulle ogiltigforklaras,
utan att detta %ade framfSrts i kommissionens ansékan,
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som antas av personer som innchar “reger-
ingsstillning” #r intimt férknippad med
institutionernas demokratiska karaktir, I
sjalva verket dr det endast di verksamheten
hos den lagstiftande och verkstillande mak-
ten samt den offentliga férvaltningen ges en
adekvat offentlighet som en reell och effektiv
kontroll — dven pi den allminna opinionens
nivé — kan ske av de styrande organens
verksamhet och en utveckling av organisa-
tionsformer med ett verkligt deltagande i for-
hillandet mellan férvaltning och medborgare
kan dga rum.

Att offentlighet ir en naturlig del av ett
demokratiskt system framgir dven av en
jimférande studie av rittsordningarna 1
gemenskapens medlemsstater, vilka samtliga
tillerkdnner medborgarna en omfattande ritt
till information, dven om det finns skillnader
sival 1 dignitet mellan de riuskillor genom
vilka rittigheten erkinns och regleras som 1
de begrinsningar som inskrinker densamma.
Allmint férekommande ir framfér allt moj-
ligheten att f3 tillgang till de parlamentariska
organens handlingar, sirskilt till de hand-
lingar som dr forknippade med utdvandet av
deras primira, lagstiftande funktion, vilka
vanligtvis skall publiceras. Dessutom har
sedan 1960-talet medborgarnas ritt att fi
kinnedom om handlingar som innehas av
regeringar och forvaltningar erkints i allt
storre utstrickning just 1 syfte att gora de
omsesidiga relationerna Oppnare och att
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motverka uppfattningen om statsfSrvalt-
ningen som mer eller mindre auktoritir, 15

15. Det dr i detta sammanhang som flertalet
medlemsstater, vilket framgir av den sam-
manstillning som gjorts av domstolens
dokumentationstjinst, har antagit f6rfate-
ningar, somliga av konstitutionell valér 16,
som tillerkinner den enskilde en allmin ritt
till tillgdng till handlingar hos férvaltnings-
myndigheter. En sidan reglering syftar forst
och frimst till att ge den som ir part i ctt

15 — Sc kommissionens dokument “Allminhctens tillging tll
information”, som finns bifogat meddeclandet av den 5 maj
1993, KOM (93) 191, citcrat ovan i not 7, liksom Curtin, D,
och Mcijers, H,, "The principle of apen government in
Schengen and the European Union: democratic retrogres-
sion?”, i Common Mar&t Law Review, 1995, s. 391 {,

16 — Deuta ir fallet i Belgien (artikel 32 i den samfillda texten i
konstitutionen av den 17 februari 1994, dir artikeln i friga
inférdes i samband med den konstitutionclla reformen ir
1993 och wriidde i kraft den 1 januari 1995), i Spanicn (dir
den allminna ritten tilf tillging till handlingar hos offentliga
myndigheter frampr av principen om de tre — lagstiftande,
verkstillande och démande — statsmakternas rittsakiers
offentlighet som framgir av artiklarna 9.3, 80, 105 och 120§
konstitutionen), i Finland (artikel 10.2 i konstitutionen av
den 17 juli 1919, i den i dr reviderade lydelsen som tridde i
kraft den 1 augusti 1995, som kopplar riitten till tillging till
handlingar tillg yttrandefriheten), 1 Nederlinderna (artikel
110 i konstitutioncn i dess lydelse efter dndringar inforda ir
1983), i Portugal (artikel 268 i konstitutionen 1 dess lydelse
efter reformen dr 1989) och i Sverige (dir ritten till ti{lging
till allminna handlingar fastslagits 1 Tryckfrihctsférord-
ningen av dr 1766, av konstitutionell valdr). Vad betriffar

sterrike bor ppekas att efter en konstitutionell reform §r
1987 fastslis i artikel 20 i konstitutionen att statsmakten ir
skyldig att tillgingliggdra den information den innchar, Den
bestimmelsen skapar emellertid ingen ritighet for enskilda
utan cndast en pliEt {ér den ordinaric lagstiftaren pi federal
nivi och delstatsnivi att utarbeta cn s.’lgan rittighet, vilket
har skett genom cn scric lagar som antapits under ir
1987— 1990. En allmiin reglering av ritten tiﬁ tillging som
faststagits i lag finns dven i Danmark (lagarna nr 571 och nr
572 av den 19 december 1985), i Frankrike (lagar nr 78-17
av den 6 januari 1978, nr 78-573 av den 17 juli 1978, och nr
79-18 av den 3 januari 1979), i Grekland (lag nr 1599/1986,
i vilken for vrigt rittigheten dr understilld cte flertal vill-
kor och undantag), samt i Italien (lag nr 241 av den
7 aupusti 1990, cnligt vitken cndast den som har behov av
riteen till tillging {6r att skydda sin juridiskt relevanta still-
ning tillerkinns denna ritt). I de tinder slutligen dir siitten
till tillging inte regleras allmint fastslis den emellertid i cte
flertal enskilda lagar p3 vissa bestimda omriden,

f6rvaltningsirende mdjlighet att pi ett ade-
kvat sitt framféra den egna stindpunkten, var-
vid den utgdr en del av ritten till forsvar. 1
andra hand syftar tillgingen till de offentliga
myndigheternas handlingar till att 6ka med-
borgarnas deltagande i den férvaltningsritts-
liga beslutsprocessen och féreskrivs silunda
oberoende av om den berérde kan visa att
han har ett sirskilt och rittsligt skyddat
intresse 1 frigan. Med andra ord giller inte
lingre att allt ir hemligt utom det som
uttryckligen forklarats vara tillgingligt, utan
det dr just det motsatta forhillandet som
giller,

Frén ritten till tillging till handlingar gérs
vanligen uttryckligen uppriknade undantag
som kan forklaras med att det dr nédvindigt
att skydda vissa offentliga cller allminna
intressen cller enskildas privatliv. Det rér sig
pd det hela taget om samma inskrinkningar
som foreskrivs 1 uppférandekodexen och i
beslut 93/731/EG: allmin sikerhet, interna-
tionella forbindelser, korrekt utférande av
rittsliga  forfaranden, féretagshemligheter,
skydd fér privatlivet etc.

Vad som idr viktigt att dterigen understryka
dr att dessa regleringar inncbir att sckretes-
sen slutgiltigt fringds som allmin princip for
férvaltningsmyndigheternas verksamhet och
att det faststills att medborgarnas ritt ate f
tillging till den information som myndighe-
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terna besitter ir ett uttryck for den demokra-
tiska principen och siledes bidrar till att defi-
niera sjilva statsskicket.

16. Att en informerad allmin opinion utgor
en visentlig bestindsdel i varje demokratiskt
system har dven erkints i olika resolutioner
och rekommendationer som Europarddets
ridgivande férsamling och ministerkommitté
har antagit. I det sammanhanget kan nimnas
exempelvis férsamlingens rekommendation
nr 854 (1979) av den 1 februari 1979 77, i vil-
ken uttrycks en férhoppning om att, sdnir
som pi oundvikliga undantag, allmanhetens
tillging till administrativa handlingar och,
nirmare bestimrt, ritten att begira och
erhlla information frin regeringsorgan och
verk skall sikerstillas. Av betydelse dr otvi-
velaktigt 4ven ministerkommitténs rekom-
mendation nr R(81) 19 av den 25 november
1981 18, i vilken medlemsstaterna just “med
tanke pid den betydelse som #ndamélsenlig
information om den offentliga verksamheten
har f6r allminheten i1 en demokratisk stat”
-uppmanas att i sin lagstiftning inféra en
automatisk ritt till tillging till information
som innehas av offentliga myndigheter, utan
att den berdrde skall behova ange skilen till
sin ansokan. Jag vill slutligen nimna “Décla-
ration sur les medias dans une société démo-
cratique”, som antagits under den fjirde
europeiska ministerkonferensen om massme-
dia, som hélls 1 Prag i december 1994, 1

17 — Furoparidet, Assembléc parlementaire, Textes adoptés,
302me session ordinaire, 3tme partie, janvier-février 1979.

18 — Europaridet, Collection des recommendations, résolutions
et déclarations du Comité des ministres portant sur les
droits de Phomme, 1949— 1987, Strasbourg, 1989, s. 96.
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vilken deltagarna rekommenderat Europara-
dets ministerkommitté att undersdka “limp-
ligheten av att forbereda ett bindande ratts-
ligt instrument eller andra &tgirder som
fastslir grundprinciper angdende ritten till
tillgdng till information som innehas av myn-
digheter”. Det kan anses att ratten till till-
ging till information pi ett allt mer uppen-
bart sitt framstills som en grundliggande
medborgerlig rittighet.

I de rittsakter frin Europaridet som jag har
nimnt fastslis sirskilt en koppling mellan
ritten wll tillging dll de handlingar som
myndigheterna besitter och yttrande-och
informationsfriheten, som ir skyddad enligt
artikel 10 i Europeiska konventionen angi-
ende skydd for de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna. En sidan
rittighet utgdr, som Europaparlamentet kor-
rekt papekar, dven en sjilvklar foljd av “fri-
het[en] att ... soka, mottaga och sprida upp-
gifter och tankar av varje slag” som
garanteras 1 artikel 19 i Internationella kon-
ventionen om medborgerliga och politiska
rittigheter, som undertecknades i New York
den 19 december 1966.

Savil i den internationella traktatritten som 1
medlemsstaternas rittsordningar iakttar vi
allts3 en fortskridande och stindigt alltmer
utbredd bekriftelse av den enskildes ritt att
f3 tillgang till officiell information, antingen
till foljd av en utveckling av rittigheter som
redan tidigare tillerkints den enskilde eller
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som en fristdende rittighet till f6ljd av en
utveckling av synen pi relationerna mellan
forvaltningen och medborgarna eller, mer
generellt, mellan de styrande och de styrda.

17. T gemenskapens rittsordning finns in i
dag inte ndgon generell reglering om allmin-
hetens tillgdng ull handlingar som institutio-
nerna besitter. Endast vissa sirskilda regler,
som anger om vissa bestimda rittsakter eller
uppgifter skall vara offentliga eller sckretess-
belagda, ges 1 férdragen och i bestimmelser 1
sckundirritten. Detta ir fallet exempelvis
med artikel 191.2 1 EG-férdraget, enligt vil-
ken ridets och kommissionens férordningar
skall offentliggoras liksom de dircktiv som ir
riktade till samtliga medlemsstater, varige-
nom sjilva ikrafttridandet av rittsakterna i
friga gdrs beroende av offentliggérandet,
Detsamma giller f6r artikel 156 1 samma for-
drag och motsvarande bestimmelser i
EKSG-fordraget och Euratom-férdraget 19,
enligt villka kommissionen ir skyldig att arli-
gen offentliggéra en allmin rapport om
gemenskapens verksamhet. Sckretess giller
ddremot enligt artikel 2427 i Euratomfér-
draget for uppgifter som gemenskapens insti-
tutioner erhiller di de genomfor atomforsk-
ningsprogram i syfte att virna medlemssta-
ternas  fOrsvarsintressen.  Till  skydd
for affirs-och féretagshemligheter stadgas i
artikel 47.2 1 EKSG-férdraget, artikel 214 1
EG-fordraget liksom i artikel 20 i

19 — Artikel 17 i EKSG-férdraget respekiive artikel 125 i Eur-
atomf{8rdraget.

forordning nr 17/622° om tillimpningen av
EG-fordragets konkurrensregler, att kom-
missionen, dess tjinstemin och Svriga
anstillda inte fir limna ut vissa uppgifter
som de har crhillit dd de utfért uppdrag som
anfértrotts dem.

18. Kan man siga att beslut 93/731/EG 1
sjilva verket, som den nederlindska reger-
ingen hivdar, just har till syfte att faststilla
en sidan generell reglering av allminhetens
tillgdng till myndigheternas handlingar, eller i
vart fall till ridets handlingar, och siledes
grundar en rite fér enskilda att erhilla
begird information?

Jag anser inte att den omstridda rittsakten
kan tillskrivas ctt sidant syfte. Savil formen
for som innchallet i beslutet visar att detta
syftar dll att slutgiltigt formalisera och
offentliggéra den praxis som ridet foljer dd
det bedéomer ansékningar om tillgdng till
handlingar, och att det inncfattar de ind-
ringar som ir nédvindiga for att sikerstilla
en verklig offentlighet kring dess arbete.
Inom ramen f6r den Skade insyn i gemen-
skapens verksamhet som efterstrivas 1 ovan
nimnda férklaring nr 17, som bifogats uni-
onsfordraget, ges de berdrda méjligheten att

20 — Ridets f6rordning av den 6 februari 1962, forsta tillimp-
ningsférordningen fér artiklarna 85 och 86 i [Srdraget
(EGT nr 13, 21.2,1962, 5. 204).
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med sikerhet kinna till de interna regler som
tillimpas i detta sammanhang av berérda
enheter inom institutionerna.

19. Radet har siledes ritt di det hivdar att
de omstridda bestimmelserna utgér tgirder
for dess interna organisation som inte 1 sig
sjilva skapar nigon ritt till information f6r
enskilda. Grunden for en sidan ritt bor sna-
rare sokas i den demokratiska principen, som
utgdr en av de grundliggande byggstenarna i
gemenskapens utveckling, vilket nu fastslds i
ingressen till Maastricht-fordraget?! och i
artikel F22 1 de gemensamma bestdimmel-
serna. Mot bakgrund av den konstaterade
utvecklingen i medlemsstaternas rittsord-
ningar utgdr ritten till tillgdng till handlingar
en visentlig bestindsdel av denna princip.
Den utgdr nimligen en obestridlig férutsitt-
ning for att den allminna opinionen skall
kunna utéva en effektiv kontroll ver den
offentliga makten. Det ir siledes den demo-
kratiska principen, sisom den successivt har
kommit att utformas i de olika nationella
rittsordningarna, som féreskriver att tillging
till handlingar inte skall tillerkdnnas endast
den som ir féremal £6r myndighetsutdvning.
Det 4r i den bemirkelsen, det vill siga som
en nodvindighet knuten till ritten till f6r-
svar, som ritten till tillging till handlingar
har erkints och skyddats i gemenskapens
rittsordning, sirskilt inom ramen for

21 — Sc sirskilt tredje och femte stycket i ingressen, i vilka
stycken de fordragssiutande parterna bekriftar “den vikt
som de fister vid principerna om frihet, demokrati och re-
;pckt for de minsﬁliga rittigheterna och de grundliggande
rihcterna samt vid rattsstatsprincipen” och ger uttryck {6
sin gemensamma Gnskan att “ytterligare stirka instiwutio-
nernas demokratiska karaktir och cffektivitet for att sitta
dessa i stind att inom en gemensam institutionell ram bitire
fullgéra de uppgifter som har anfértrotts dem”.

22 — Artikel E1 stadgar att ”[u)nioncn skall respektera den
nationella identiteten hos sina medlemsstater, vars styrelse-
former bygger pi demokratiska principer”.
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tillimpningen av konkurrensrittsliga bestim-
melser, 23

Man kan inte annat #n understryka att
offentlighet i det parlamentariska arbetet,
itminstone vad betriffar utdvandet av den
lagstiftande verksamheten, utgdr en gemen-
sam princip 1 medlemsstaternas konstitutio-
nella tradition.

20. Helt annorlunda férhaller det sig med
frigan om de berdrdas méjlighet att dberopa
ett brott mot bestimmelserna i beslut
93/731/EG, sedan det vil konstaterats att
rittsakten i friga har antagits som ett led i
utdvningen av den befogenhet att organisera
den egna verksamheten som varje institution
besitter. I domstolens praxis har redan klar-
lagts — vilket den nederlindska regeringen
dessutom inte ifrdgasitter — att en sidan
mojlighet miste medges i alla de fall di en
intern bestimmelse syftar tll att skydda
enskilda,2¢ 8§ ir fallet i synnerhet di en
viss 4tgird syftar till att faststilla regler for
utévandet av en verksamhet som innebir

23 — Utstrickningen och grinserna f6r ritten dll tiligang till
handlingar som innchas av kommissionen har som bekant
preciscrats i en omfattande praxis av domstolen: sc exem-
pelvis dom av den 13 februari 1979, Hoffman-La Roche
mot kommissionen (85/76, Rec. s. 461, sirskilt punkt
9—16), av den 29 oktober 1980, Van Landewyck m. . mot
kommissionen ("FEDETAB”) (férenade milen
209/78— 215/78 och 218/78, Rec. s. 3125, sirskilt punkt
36— 40), av den 9 november 1983, Michelin mot kommis-
sionen (322/81, Rec. 5. 3461, sirskilt punkt 5— 10), samt av
den 3 juli 1991, AKZO mot kommissionen (C-62/86,
Rec. 5. 1-3359, sirskilt punkt 15— 24).

24 — Sc i detta avseende, forutom domarna i milen Nakajima
mot ridet och kommissionen mot BASE, som nimnts i fot-
noterna 12 och 13, dom av den 17 januari 1984, VBVB och
VBBB mot kommissionen (férenade milen 43/82 och 63/82
Rec. s. 19, punkt 14), och av den 11 oktober 1990, FUNOC
mot kommissionen (C-200/89 Rec. s. 1-3669, punkt 14).
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kontakt med tredje man. Mer allmint har i
en vél etablerad rittspraxis faststillts att varje
gang institutionerna faststiller foreskrifter
for sin verksamhet, kan de direfter inte utan
motivering fringd dessa utan att bryta mot
principen om likabehandling. 25

P& dessa grunder kan de berdrda kriva av
ridet att det f6ljer de regler som det dlagt sig
sjilvt vid prévningen av ansékningar om till-
gang till handlingar. Att dessa regler kan dbe-
ropas innebir emellertid inte alls att det dr de
som utgdr grunden fr medborgarnas ritt till
information. Denna ritt fanns, som ovan
sagts, redan innan ridets nya arbetsordning
och beslut 93/731/EG antogs. De omstridda
rittsakterna inskrinker sig siledes till att
organisera institutionens verksamhet med
avsecende pid den ritten. Dessutom skulle
deras inncbérd inte heller ha kunnat vara
annorlunda, d& den ritsliga grund som valts
for antagandet visar att detta, och inget
annat, varit det dsyftade malet,

21. Vad som sagts innebir ocksi att di
gemenskapsdomstolen bedémer rittsenlighe-
ten av ctt beslut genom vilket tillgdng till en
viss handling vigras, skall den i varje fall
kontrollera att medborgarnas utévande av
sina rittigheter i detta avsecende verkligen
garanteras. Med andra ord skulle ett beslut

25 — Sc cxempelvis domstolens dom av den 30 januari 1974,
Louwage mot kammissionen (148/73, Rec. s. 81, punkt 12),
av den 10 december 1987, Del Plato m. fl. mot kommissio-
nen ({8renade milen 181/86— 184/86, Rec. s. 4991, punkt
10); principen har upprepats av frstainstansritien i dom av
den 24 januari 1991, Latham mot kommissionen (1-63/89,
Rec. s. 1119, punkt 25),

av ridet, dven om det antagits i full Sverens-
stimmelse med de regler som det ilagt sig
sjilvt i friga om offentlighet, kunna anses
rattsstridigt om det 1 sak utmynnade 1 ett
férnekande av det huvudsakliga innchallet i
ritten till information.

Jag anser att just detta ir innebérden av
domen i1 madlet Carvel 26, i vilket férstain-
stansritten for férsta gingen har haft att
uttala sig i frigan. Vid det ullfillet ansig den
att ridets beslut att vigra tillging till vissa
dokument pd grundval av artikel 4.2 1 beslut
93/731/EG, det vill siga genom att iberopa
behovet av att skydda sekretessen kring sina
overldggningar, var rittsstridigt, eftersom det
i milet inte framgatt att en verklig intresseav-
vigning hade gjorts. Av detta f6ljer, fér det
forsta, att offentlighet dr erkiind som en av
de principer som genomsyrar gemenskapsin-
stitutionernas agerande och att cndast sir-
skilda och klart faststillda intressen kan
medfora att medborgarnas ritt till informa-
tion fr vika, Fér det andra anser fSrstain-
stansritten det vara klart att innchillet i och
grinserna for den ritten inte anges i beslut
93/731/EG. Det dr endast si man kan forstd
ogiltigforklaringen av ridets avslag pd begi-
ran om utlimnande av handlingar 1 det sir-
skilda fallet, ett avslag som annars skulle
anses Gverensstimma med bestimmelserna i
artikel 4.2.

26 — Dom av den 19 oktober 1995 (1-194/94, REG s, 11-2765).
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22, Sammanfattningsvis ir jag Overens med
den nederlindska regeringen om det limp-
liga, eller kanske rentav det nodvindiga, i att
“lagstiftningsvigen” faststilla en generell
reglering av allminhetens tillgdng till hand-
lingar som innehas av gemenskapens institu-
tioner, en reglering som utifrdn hinsynen till
medborgarnas ritt till information mera i
detalj klargdr formerna for den rittens utfs-
rande liksom dess grinser, eventuellt dven i
forhillande till de olika institutionernas
verksamhet. Trots detta kan man likvil inte i
franvaron av en sidan reglering — dock
sjalvklart med forbehill f6r gemenskapsdom-
stolarnas kontroll dver de beslut genom vilka
tillgdng till en handling vigras i det enskilda
fallet — forneka att institutionerna ar behs-
riga att pi grundval av den ritt som var och
en av dem har att organisera den egna verk-
sambheten sjilvstindigt reglera de frigor som
mer direkt r6r férfaranden och villkor for
provning av ansbkningar om att fi tillgng
till handlingar.

23, Vad slutligen betriffar uppférandeko-
dexen begrinsar sig den rittsakten till att
faststilla de gemensamma principer och vill-
kor som kommissionen och ridet imnade
lita sig vigledas av i regleringen av tillgingen
till handlingar. Samtidigt anfértros genom
den de bida institutionerna uppgiften att
genomfora denna genom egna bestimmelser.
Det rér sig siledes om en Sverenskommelse
av huvudsakligen politisk natur, vilket den
nederlindska regeringen sjilv hivdar i sam-
band med sitt férstahandsyrkande, som sak-
nar mojlighet att f3 rittsverkan.

D3 uppférandekodexen siledes inte har
rittsverkan och avsikten inte heller var att
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den skulle ha det, kan den enligt domstolens
praxis i sidana fall inte bli féremdl f6r en
talan om ogiltigférklaring. 2

24, Ett sista ord om rittegdngskostnaderna.
Om man antar den l6sning jag foreslar,
skulle den nederlindska regeringen normalt
forpliktas att ersitta dessa. Artikel 69.2 1
domstolens rittegingsregler fastslir nimligen
att om detta har yrkats, vilket ir fallet i fore-
varande mal, skall ”[t]lappande part ... {or-
pliktas att ersitta rittegdngskostnaderna”.
Med hinsyn till den i milet berérda frigans
stora betydelse — det vill siga gemenskapens
demokratiska utveckling — samt till den
omstindigheten att jag, dven om grunderna
for talan inte kan godtas, inte kan annat in
dela den allminna uppfattning som den
nederlindska regeringen framfor i friga om
ritten till information, sirskilt di det galler
behovet av en generell reglering i frigan,
foreslar jag att domstolen gor ett undantag i
beslutet om ersittning av rittegdngskostna-
derna. Detta bor gdras dven for att ge en sig-
nal till gemenskapens institutioner om att det
uppdrag som dessa har att utfora inom detta
omride ir av bridskande art.

27 — Den ifrigavarande riusaktens art ir siledes fundamentalt
olik sivil den ”uppférandckodex” som var foéremil for
domen av den 13 november 1991 i malet Frankrike mot
kommissionen (C-303/90, Rec. s. 1-5315, sirskilt punke 9)
som andra rittsakter som domstolen ansctt kunna éverkla-
gas, dven om de saknat vissa formella rekvisit, pi grundval
av deras materiella innchill: se exempelvis domarna av den
9 oktober 1990, Frankrike mot kommissionen (“interna
instruktioner”) (C-366/88, Rec. s. 1-3571, sirskilt punkt 8),
och av den 16 juni 1993, Frankrike mot kommissionen
("meddelande av st6d”) (C-325/91, Rec. 1-3283, sirskilt
punkt 9).
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Mot bakgrund av vad ovan anférts foresldr jag siledes att domstolen

forklarar att talan inte kan prévas i den del den syftar till att rittsakten
93/730/EG, med rubriken ”Uppférandekodex for allminhetens tillging till
kommissionens och ridets handlingar”, skall ogiltigférklaras,

ogillar talan i ovrigt,

fastslar att vardera parten, inbegripet intervenienterna, skall bira sina kostna-

der.
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