Offentlighetsprincipen,
utrikessekretessen och EU:
Forandringar forestar, inte problem

Av jur. doktor INGER OSTERDAHL

En livlig debatt har pagatt i flera ar om vilka konsekvenser ett
svenskt medlemskap i den Europeiska unionen (EU) skulle ha for
den svenska offentlighetsprincipen.! Tonlaget i debatten har varit
hogt uppskruvat, vilket gjort det svart att forstd vad debatten
egentligen handlar om. Vilka svenska regler ar berorda? Far det
o6ppna Sverige problem vid ett EU-medlemskap? Vari bestar de
eventuella problemen? Ar de allvarliga? Den hir artikeln utgor ett
forsok att besvara dessa fragor. Artikeln visar att den svenska offent-
lighetsprincipen inte ar hotad vid ett EU-medlemskap.

Pa angransande omraden — meddelarfriheten, sekretessbestam-
melserna, skydd for personuppgifter (integritetsskydd) — ar det
svart att siga exakt vilka effekter ett medlemskap i EU kommer att
ha pa de befintliga svenska reglerna. Att EU-medlemskapet medfor
forandringar ar klart. Det kan t.o.m. bli fraga om stora for-
andringar. Forandringar ar emellertid inte lika med problem.

Offentlighet och sekretess i Sverige

Offentlighetsprincipen innebar att varje svensk medborgare — och
i princip varje utlindsk (enligt Tryckfrihetsforordningen (TF)
14:5) — har ratt att ta del av handlingar upprattade av eller
inkomna till myndighet enligt TF 2:1. Inget annat land i varlden
har grundlagsstadgade regler om allmdnna handlingars offentlig-
het. De ovriga nordiska linderna har innehallsmassigt liknande
regler, men inget motsvarande grundlagsskydd.

Syftet med offentlighetsprincipen enligt TF 2:1 ar att framja ett
fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning. Denna regel skall
ses mot bakgrund av portalparagrafen i Regeringsformen (RF)
som sager att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning.
Offentlighetsprincipen tjanar ytterst demokratin. Till det demokra-
tiska syftet brukar rattssikerhet och effektivitet i forvaltningen
fogas.

! Hakan Stromberg tog stillning till den dittills férda debatten i "Offentlighet, sekre-
tess och meddelarfrihet” i Forvaltningsrattslig tidskrift, nr 3 1993, s. 111-117.
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Offentlighetsdebattens fokus i forhallande till EU-medlemskapet
har, i stillet for att rora offentlighetsprincipen som sadan, numera
forskjutits mot reglerna om sekretess (i Sekretesslagen (SekrL)
1980:100). Offentlighetsprincipen omfattar bara handlingar som
inte ar sekretessbelagda och kan undergravas genom vidlyftigt
hemligstaimplande fran myndigheternas sida.

Handlingar far enligt TF 2:2 sekretessbelaggas med hansyn till
(1) rikets sakerhet eller dess forhallande till annan stat eller mel-
lanfolklig organisation, (2) rikets centrala finanspolitik, penning-
politik eller valutapolitik, (3) myndighets verksamhet for inspek-
tion, kontroll eller annan tillsyn, (4) intresset att forebygga eller
beivra brott, (5) det allmannas ekonomiska intresse, (6) skyddet
for enskilds personliga eller ekonomiska forhallanden samt (7)
intresset att bevara djur- eller vaxtart.

Offentlighetsprincipen dr siledes inte obegransad, men
erbjuder anda medborgarna lingtgdende moijligheter att titta in i
myndigheternas verksamhet.

Farhagor har uttryckts att den svenska offentlighetsprincipen
skulle vara hotad av ett svenskt medlemskap i1 EU. Eftersom det
visat sig att inga avsikter finns att andra den svenska grundlagen
vad galler offentlighetsprincipen och ingen EG-ratt tvingar oss att
overge principen,? finns det ingen anledning befara, att offentlig-
hetsprincipen som sadan skulle vara hotad.

Om offentlighetsprincipen som sadan inte ar hotad befaras i
andra hand, att ett EU-medlemskap kommer att medfora mer
hemligstaimpling av handlingar hos de svenska myndigheterna. Pa
sa satt skulle principen om allmdnna handlingars offentlighet
kunna komma att gropas ur "bakvagen”, trots att den grundlagfasta
principen som sadan star kvar oférandrad.

Nar det galler sekretessreglerna ar det framfor allt utrikessekre-
tessen — moijligheten att begransa tillgangen till handlingar med
hansyn till rikets sakerhet eller dess forhallande till annan stat eller
mellanfolklig organisation (TF 2:2 och SekrL 2:1) — som i och
2 p. g. a. EU-fordragets komplexa natur blir det nddvindigt att tala bade om EU och
om EG. EG utgdér EU:s “harda kiarna”. Under EU ligger samarbetet om utrikes- och
sakerhetspolitiken och samarbetet om rattsliga och inrikes fragor. Pa dessa omraden
finns ingen "EG-ritt” med dess speciella kinnemarken. Inom EU sker samarbetet pa
traditionell mellanstatlig grund och alla beslut fattas enhalligt. Sverige har ansékt om
medlemskap i EU — det ir det enda alternativet — men EG-lagarna harroér fran
beslutsprocesser reglerade i EG-fordraget. Att samarbetet inom EU:s tva egna omraden
sker pa traditionell mellanstatlig grund till skillnad fran samarbetet inom EG som ar
betydligt mer utvecklat och ”intimt” till sin karaktar, betyder inte att EU-samarbetet
saknar tyngd. Ur direkt juridisk synpunkt dr det emellertid ointressant. Det dr dock
politiskt betydelsefullt och kan med tiden fa strre juridisk tyngd om det fors in under
EG:s beslutsprocesser. Det ar mer sannolikt att samarbetet om rattsliga och inrikes

angelagenheter gérs mer EGrattsligt dn att det utrikespolitiska samarbetet gors till en
EGrittslig fraga.
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med ett EU-medlemskap befaras komma att ligra sig over den
svenska forvaltningen och darmed stanga det tidigare oppna sven-
ska samhallet.

Reglerna om meddelarfrihet i TF 1:1 3 st. har ocksa varit uppe
till diskussion i EU-sammanhanget. Meddelarfriheten gar ut pa att
var och en har ratt att utan straffrattsliga efterrakningar "meddela
uppgifter och underrattelser 1 vad amne som helst for offentlig-
gorande i tryckt skrift” — i grund och botten ett skydd for journa-
listernas kallor. Detta kallskydd kombineras med ett strikt anony-
mitetsskydd, enligt TF 3:3, och ett forbud, enligt TF 3:4, for myn-
digheterna att efterforska vem som lamnat visst meddelande.
Samma skydd galler enligt Yttrandefrihetsgrundlagen for den som
lamnar uppgifter for offentliggoérande i radio och TV.

Summan av dessa regler ar, att meddelarfriheten ocksa atnjuter
ett starkare skydd i Sverige dn nagon annanstans. Faktum &r att
den svenska meddelarfriheten ar 7dannu unikare” vid en
internationell jamforelse an offentlighetsprincipen.

Meddelarfriheten far begransas enligt TF 7:3 1 st. 1 p. om den
som lamnar meddelande gor sig skyldig till hogforraderi, spioneri
eller liknande brott. Meddelarfriheten far ocksa begransas med
hansyn till lagstadgad tystnadsplikt (TF 7:3 1 st. p. 3). Inneboérden
av denna begriansning framgar bara vid en jamférelse med 16 kap.
SekrL dar de fall star uppraknade i vilka forvaltningstjanstemans
brott mot lagstadgad tystnadsplikt ar straffsanktionerade. Poangen
ar att det finns en bred marginal mellan vilka handlingar som ar
sekretessbelagda och vad en person kan bli straffad for att ha lam-
nat uppgift om.?

Meddelarfriheten innebdr inte att uppgiftslamnaren far liémna ut
hemliga handlingar (TF 7:3 st. 1 p. 2) utan friheten géller att ldmna
uppgifter om innehallet i handlingar, inklusive hemliga handlingar.
Den svenska meddelarfrihetens granser ar alltsd vidare an offent-
lighetsprincipens.

Ingen tvekan rader om att de svenska reglerna om offentlighet
och meddelarfrihet ar virda att forsvaras.* Regeringen betonade,

3 En ytterligare lagstadgad tystnadsplikt utanfér myndighetssfiren som debatterades
mycket nidr den kom dr den s. k. Lex Bratt, Lagen (1990:409) om skydd for foretags-
hemligheter.

Da och da ifragasitts dock den hoga graden av dppenhet dven i Sverige. Senast har
tvivel uttryckts av Bengt Harding Olsson i en debattartikel i Dagens Nyheter (DN), "Vi
har for stor 6ppenhet”, den 20 juni 1994. Hans artikel anknyter till ett direktivforslag
fran EG-kommissionen angaende “skyddet for individer med hénsyn till behandling av
personuppgifter och den fria rorelsen (inom EU) av sidana uppgifter” (dokument nr
com/92/422final, det ar ett reviderat forslag, det ursprungliga direktivférslaget har nr
com/90/314final och ar férutom i Kommissionens egen serie dven publicerat i Official
Journal (OJ), nr C 277, 5.1.1990, s. 12). Det foreslagna direktivet om skydd for person-
uppgifter — som brukar bendmnas “integritetsskydd” — har ocksa uppmarksammats,
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formodligen i arligt uppsat, offentlighetsprincipens vikt vid med-
lemskapsforhandlingarna med EU. Ett svenskt EU-medlemskap
innebar heller inget grundskott mot den svenska oppenheten. Sve-
rige tycks inte ha for avsikt att andra sin grundlag vare sig vad gal-
ler offentlighetsprincipen eller meddelarfriheten. Det ar bra att
inte foregripa eventuella konflikter mellan svensk ratt och EG-ratt
och “6veranpassa” svensk lagstiftning till férmodade EG-krav. I fra-
gan om anpassning av nationell lagstiftning till EG-ratten galler till

skillnad fran i livet i 6vrigt "béttre forekommas dan forekomma.”’

Sekretessen och EU — materiell sekretess

Aven om offentlighetsprincipen och meddelarfriheten saledes
kommer att finnas kvar, kommer ett EU-medlemskap att innebara
att sekretesslagen Okar i betydelse. Tidigare nationella omriaden
kommer i och med ett EU-medlemskap att bli ¢ntemationella och
utrikessekretessen i princip tillamplig. Har kan det vara pa sin plats
att papeka att Sverige redan idag, inte minst i och med EES-avtalet,
som inlemmar EFTA-linderna i EG:s inre marknad (och 14 000
sidor EG-agstiftning®), har ett omfattande internationellt sam-
arbete.

Aven utan utrikessekretess enligt SekrL 2:1 kan sakuppgifter har-
rorande fran EG-samarbetet redan idag sekretessbeliggas om det
galler uppgifter om enskilds personliga eller ekonomiska férhal-
landen i skatte- och tullirenden (SekrL 9:1-2). I och med EES-
avtalet andrades SekrL 9:3 till att omfatta motsvarande uppgifter,
som kan komma upp i drenden om handrickning eller bistand
som svenska myndigheter blir engagerade i p.g.a. "avtal med
mellanfolklig organisation” (dvs. EG).

Samma galler enligt den dndrade SekrL 8:6 i myndighets verk-
samhet som bestar i "utredning, planering, prisreglering, till-

fast fran en i férhallande till Harding Olson motsatt stindpunkt, av Anders R. Olsson i
"Hugg i ryggen pa ’tredje man’— EG sitter kniven i svenska offentlighetsprincipen”,
DN den 25 januari 1993 och i ”"Skapa inte onodig sekretess”, DN den 20 augusti 1994.
Anders R. Olsson och Staffan Dahlléf tog ocksa upp direktivforslaget i tva kritiska
artiklar i DN, "Nar giller grundlagen?” och "Positionen har klarnat”, den 11 respektive
24 maj 1994. Reidunn Laurén svarade med "Medlemskap hotar inte var 6ppenhet”,
den 18 maj 1994. Direktivet skulle om det gar igenom onekligen innebara férandringar
for Sverige eftersom var syn pd integritetsskydd, av historiska, politiska och andra skél,
skiljer sig dramatiskt frdn genomsnittsuppfattningen i Europa. Som Reidunn Laurén
papekar, kommer Sverige att kunna vara med och paverka innehallet i direktivet for
den hidndelse Sverige ar medlem i EU nér det antas; redan nu deltar Sverige, i
egenskap av land som star pa troskeln till medlemskap, som observatér i EG/EU:s
arbete. Jag kommer inte att ga in ndrmare pa integritetsskyddsfridgorna i denna artikel.

Jfr den i och for sig missriktade men icke desto mindre heta "plattliggningsdebatt”
som uppstod med anledning av Grundlagsutredningen infér EG:s betinkande (SOU
1993:14).

Uppgiften kommer fran Sven Norbergs artikel "The Agreement on a European
Economic Area”, Common Market Law Review, vol. 29, 1992, s. 1171.
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standsgivning, tillsyn eller stodverksamhet med avseende pa pro-
duktion, handel, transportverksamhet eller naringslivet i 6vrigt” for
uppgift om affars- eller driftférhallanden och ekonomiska eller
personliga forhallanden som myndigheten férfogar 6ver pa grund
av "avtal med frimmande stat eller mellanfolklig organisation”. I
bada fallen galler absolut sekretess, utan skadeproévning.

EG:s arkivforordning” siger, att EG-dokument som ar sekretess-
belagda, antingen av medlemslanderna sjalva redan innan hand-
lingarna kom till EG eller av EG-institutionerna,® skall forbli hem-
liga till dess EG eller ursprungslandet haver sekretessen. Forord-
ningar utfairdade av EG ar direkt tillampliga i varje medlemsland
och har dessutom foretride framfor nationell lagstiftning,
inklusive  grundlag, som eventuellt strider mot EG-
forordningarna.’

Om ett sadant dokument anldander till Sverige uppstar fragan,
skall vi respektera EG:s och 6vriga medlemslanders syn pa vad som
skall vara sekretessbelagt eller skall vi gora en egen provning enligt
vara liberalare regler och darefter kanske offentliggéra EG:s och
andras hemligheter? Enligt den svenska sekretesslagen skall, med
ett fatal undantag varav tva namndes ovan, en sarskild prévning
goras varje gang en handling begars utlimnad fran en myndighet,
dven om handlingen 4r hemligstimplad.!® Hemligstimplingen ar
sa att siga preliminar.

Svaret pa fragan vad Sverige skall gora ar, att Sverige enligt EG-
ratten maste finna sig i den sekretessbedomning som gjorts av

7 Dokument nr 83/354/EEC, fran 1 februari 1983, (OJ, No. L 43,15.2.83,s. 1).

Till EG:s institutioner raknas Parlamentet, Radet, Kommissionen, Domstolen och
Revisionsritten (jfr artikel 4 punkt 1 i EGfordraget). Den Ekonomiska och sociala
kommittén och den nyligen instiftade Regionkommittén, som har radgivande funktio-
ner i forhallande till Radet och Kommissionen, ar inte institutioner i egentlig mening,
men brukar dnda raknas till institutionerna i vid mening (jfr artikel 4 punkt 2). De
institutioner som ndrmast ar berérda av diskussionen om allmidnhetens tillgang till
dokument ar Radet och Kommissionen.

Att EGratt har foretrade t. o. m. fore grundlag accepteras idag i EU:s medlems-

lander, men sa har inte alltid varit fallet. Den tyska férfattningsdomstolen sager sig nu-
mera acceptera EG-rittens féretridde framfoér tysk grundlag “sa lange som” EG-ritten
respekterar manskliga fri- och rattigheter. (Jfr det av regeringen i proposition
1993/94:114 om grundlagsindringar infoér ett svenskt medlemskap i Europeiska
unionen foreslagna nya stycket i RF 10:5 om kompetensoverforing till EG som tycks
vara inspirerat av ndmnda forfattningsdomstol och som sager: "Riksdagen kan 6verlata
beslutanderitt till Europeiska gemenskaperna si linge som dessa har ett fri- och
rattighetsskydd motsvarande det som ges i denna regeringsform och i den europeiska
konventionen angiende skydd for de minskliga rittigheterna och grundliggande
friheterna. /.../”)
10 S. k. absolut sekretess, utan prévning av de skador ett eventuellt offentliggérande
skulle medfora, giller, i tilligg till de ovan namnda tva fallen, fér uppgifter som
enskilda lamnat vid kommunal familjerddgivning SekrL 7:4 och for uppgifter liamnade
till allman advokatbyra eller notarius publicus SekrL 9:9. Absolut sekretess giller ocksa
enligt SekrL 12: 5-7 bl. a. innehallet i &nnu inte avkunnade domar och vad som fére-
kommit under rattens 6verliggningar dessforinnan samt uppgifter som telefonvaxel-
personal hos myndigheter inhdmtat under tjanstgéringen.
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ovriga medlemslander eller EG:s institutioner.!! Med tanke pa de
mojligheter till sekretessbelaggning av uppgifter som redan finns i
den svenska sekretesslagen och ytterst i TF 2:2 — bortsett nu fran
utrikessekretessen — ar det dock inte sakert att skillnaden mellan
vad EG och o6vriga linder anser skall vara hemligt skiljer sig fran
vad svenska myndigheter skulle anse borde vara hemligt med
tillampning av den svenska lagen. Den typ av uppgifter som ar
offentliga hos de svenska myndigheterna idag kommer sannolikt
att fortsatta vara det.

Eller omvant, samma sorts uppgifter som ar hemliga idag kom-
mer att vara hemliga efter ett EU-medlemskap bara det att uppgif-
terna nu harrér bade fran Sverige, EG och andra lander. Hemlig-
stamplingen kan daremot komma att 6ka i bemarkelsen att fler
uppgifter om samma sorts saker som idag hemligstimplas, kommer
att hemligstamplas efter ett EU-medlemskap.

Skillnaden mellan Sverige och andra icke-nordiska lander torde
framfor allt ligga i, att Sverige anser att medborgarna skall ha en
generell insyn 1 myndigheternas verksamhet medan ovriga lander
anser att medborgarna inte har med statsforvaltningen att gora
vare sig arendena ar formellt sett hemligstimplade eller inte. Skill-
naden torde inte ligga i en radikalt olika syn landerna emellan pa
vad som i grund och botten behéver hallas hemligt. Det ar snarare
en skillnad 1 attityd och servicekdansla gentemot medborgarna dar
den svenska far sigas vara foredomlig.

Daniel Tarschys antar i Utredningen om utrikessekretessen att
tillampningen av de svenska reglerna tillgodoser EG-rattens hem-
lighetsintressen.!? Utredningen hénvisar till den danska minima-
listiska 16sningen och sager, att det inte finns ndgot skal att inféra
en allman bestimmelse i sekretesslagen om absolut sekretess for
alla dokument rorande EU-samarbetet som institutionerna eller
medlemslanderna sekretessbelagt.!> De allminna reglerna om
utrikessekretess far enligt utredningens forslag gélla aven EU-sam-
arbetet. En tillampning av den svenska sekretesslagen antas upp-
fylla EG-rattens krav och resultera i att Sverige haller hemligt det
som EG eller medlemslanderna vill skall vara hemligt.

Rent teoretiskt skulle det kunna tankas, att svenska myndigheter
efter ett svenskt intrade i EU utan att vara tvingade av omvarlden,
sjalva tar tillfallet i akt och borjar leva ut sin hittills borttrangda lust
att hemligstampla handlingar. I princip skulle svenska myndighets-
tjansteman om de visar sig vara i grunden illvilliga — och inte alls

1 Det dr ocksa vad Utredningen om utrikessekretessen, Statens offentliga utredningar
%SOU) 1994:49, kommer fram till efter visst krumbuktande; se s. 86.

2 SOU 1994:49, s. 85-88 passim.
13 Ibid., s. 85-86.
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besjalade av servicekansla — kunna sekretessbelagga alla arenden
som har med EU att gora med hanvisning till SekrL. 2:1. Alla
sadana drenden ror ju Sveriges forhdllande till annan stat eller
mellanfolklig organisation. Eftersom det skall ske en skadeprov-
ning i varje enskilt fall dar nagon vill fa ut en sadan sekretessbelagd
handling ar det inte sakert att myndigheternas beddmning skulle
hilla, men i ett "worst case scenario” skulle initial total hemlig-
stampling av alla &renden som rér EU, i Sverige pa svenskt initiativ,
vara leoretiskt mojlig. Var och en far sjalv bedéma sannolikheten i
detta scenario.

Skaderekvisit och instansordningar i Sverige

For utrikessekretessens del har hittills i regeringens, UD:s och
utrikesrepresentationens fall — dvs. utlandsmyndigheter i form av
ambassader, konsulat och delegationer vid internationella organi-
sationer, t. ex. EG — gallt ett s. k. Jomvant skaderekvisit”. Presum-
tionen ar sekretess om det inte star klart att uppgiften kan rojas
utan att detta stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser” (SekrL 2:1
1 st.).

Vad galler andra myndigheter tillampas ett s. k. "rakt skade-
rekvisit” dar presumtionen ar offentlighet om det inte "kan antas
att det stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser” om uppgiften rojs
(SekrL 2:1 2 st.).

Eftersom ett EU-medlemskap dramatiskt vidgar granserna for
utrikessekretessens moijliga tillampningsomrade, och det onekligen
ligger risker i detta aven om inte "worst case scenariot” blir verklig-
het, samt sekretessprovningen bor leda till samma resultat oavsett
vilken myndighet som foéretar den, foreslar Utredningen om
utrikessekretessen klokt, att ett rakt skaderekvisit tillampas aven for
utrikesforvaltningens och regeringens del.!*

Med hinsyn sannolikt till att vi redan genom EES-avtalet ar langt
inne i EG-samarbetet foreslar utredningen att det raka skaderekvi-
sitet vad galler utrikessekretess infors over hela linjen oavsett
svenskt EU-medlemskap.

Det raka skaderekvisitet skulle gora att presumtionen framgent i
alla arenden som ror Sveriges forbindelser med andra stater eller
mellanfolkliga organisationer skulle vara offentlighet — inte som
tidigare sekretess.

Som motvikt till denna uppmjukning av sekretessreglerna fore-
slar dock utredningen, att UD och inte som idag domstol, skall
vara den som slutgiltigt avgér om en handling skall fa ldamnas ut av
en utlandsmyndighet — t. ex. Sveriges delegation vid EG — eller

14 50U 1994:49, s. 88.
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inte. Med renhdrig prévning blir forhoppningsvis inte resultatet av
en sadan lagindring att man ger med den ena handen och tar med
den andra.

Tidigare har UD sjalvt i form av departementschefen och i sista
instans regeringen overprovat en viagran fran UD:s sida att lamna
ut allmanna handlingar. Nar det gallt utlandsmyndigheterna har
dock Kammarratten i Goteborg och i sista hand Regeringsratten
overprovat utlandsmyndigheternas beslut att vagra lamna ut hand-
lingar.

Mot forandringen att lata UD i stillet for Kammarratten i Gote-
borg overprova utlandsmyndigheternas (las Sveriges delegation vid
EG) avslag pad enskildas begiran att fa se handlingar reserverar sig
en av experterna i Utredningen om utrikessekretessen, journalis-
ten Birgitta Kruse. Hon framhaller att det da blir friga om en poli-
tisk bedomning av vad som skall lamnas ut och att detta gar ut 6ver
rattssikerheten.!?

Utredningens forslag pa denna punkt ar en eftergift at den poli-
tiska realismen och at praktiska 6verviganden.

For den handelse Kammarratten fortsatt skulle vara ansvarig for
overprovningen efter det att ett foreslaget rakt skaderekvisit
genomfors i hela utrikesférvaltningen, foreslar utredningen att ett
yttrande fran chefen fér UD alltid skall inhamtas innan ett 6verkla-
gande avgors. Det, antar utredningen, skulle sannolikt krava lika
mycket arbete som om UD provade hela drendet sjilvt.!® Bortsett
fran denna praktiska sida av saken ligger dock en fortsatt mojlighet
till rattslig 6verprovning battre i linje med senare tiders dnskemal
om Okad domstolskontroll av forvaltningen.

Utredningens politiska realism manifesteras i tanken att UD och
i sista hand regeringen sjalva bast kan bedoma de eventuella
skadorna for Sveriges mellanfolkliga forbindelser av att en
handling lamnas ut. Att utrikesrepresentationen inlemmas under
UD:s och i sista hand regeringens kontroll nar det galler prov-
ningen av om handlingar skall ldamnas ut eller inte torde ocksa
bero pa att utrikesrepresentationen — i form av Sveriges delega-
tion vid EG — kommer att vaxa enormt i omfattning och framfor
allt politisk betydelse vid ett svenskt EU-medlemskap. Eftersom UD
och utlandsmyndigheterna ar sd nara féorknippade med varandra
och ofta har var sina exemplar av samma handlingar ar det ocksa
markligt att inte ha samma procedur fér 6verklagande av avslag pa
begaran att ta del av handlingar pa bada stillena. Beddmningen

15 50U 1994:49, Sirskilt yttrande, s. 105.
16 50U 1994:49, 5. 99-100.
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borde i alla fall mynna ut i samma resultat antingen en handling
finns pa UD eller en utlandsmyndighet.

Den kanske viktigaste forklaringen till utredningens forslag om
andrad instansordning och det tydligaste uttrycket for politisk rea-
lism, ar dock att fortroendet for Sveriges formaga att skydda hand-
lingar av utrikespolitiskt kansligt slag inte far undergravas, som det
star i utredningen.!”

EG:s nya “offentlighetsprincip”

I traktaten om den Europeiska Gemenskapen stdr i artikel 214, att
personer som i en eller annan egenskap arbetar for eller har arbe-
tat for EG — som medlemmar av gemenskapens institutioner,
medlemmar av kommittéer, tjansteman eller "Ovrig anstalld” —
inte far roja upplysningar som tacks av tystnadsplikt, i synnerhet
upplysningar om foretag, deras affarsforbindelser eller kostnads-
forhallanden. Tystnadsplikten — i form av "storsta diskretion” —
galler enligt de narmare tjansteforeskrifterna praktiskt taget allt
den som arbetar for EG far reda pa i jobbet. Den fortsdtter att galla
aven efter anstillningens slut. Tystnadsplikten enligt artikel 214 i
EG-fordraget omfattar ocksa nationella myndigheter i den man de
utfor uppgifter at EG.

Tystnadsplikten sanktioneras enligt EG:s tjansteforeskrifter med
olika former av disciplindra atgarder som har med I6nen eller i
varsta fall sjalva anstallningen (i EG) att gora. Kommissionen har
mojlighet att genom sin sakerhetstjanst efterforska vem som har
lamnat ut sekretessbelagd information. Enligt Utredningen om
utrikessekretessen har det emellertid hittills aldrig forekommit att
disciplindra atgarder vidtagits mot nagon tjansteman med anled-
ning av brott mot EG:s sekretessbestimmelser (trots alla lackor).!®

I en deklaration som antogs samtidigt med Europeiska Unions-
fordraget siger medlemsstaterna, att mojligheten for utomstaende
att fa insyn i EG:s beslutsprocess gor EG:s institutioner mer demo-
kratiska och starker allmanhetens fortroende for EG:s administra-
tion.!¥ Kommissionen uppmanades att fore 1993 ars utgang ta fram
forslag till atgarder genom vilka allmanhetens tillgdng till
information hos EG:s instutioner skulle forbattras.

Viljan hos de stats- och regeringschefer som slot Unionsférdra-
get att gora EG mer "genomskinligt” hade sitt ursprung i den kri-
tiska folkliga opinion i olika lander, men framfor allt i Danmark,
som 1 stigande grad gav uttryck for uppfattningen att EG ar odemo-

17 Ibid., s. 100.
8 Ibid., s. 72.

"Declaration on the right of access to information.” "Transparency” eller genom-
skinlighet brukar det talas om nér dessa fragor diskuteras i EGssammanhanget.



SvJT 1994 Offentlighetsprincipen, utrikessekretessen och EU 625

kratiskt.?® Om inte EG borjade betraktas som mer demokratiskt
skulle risken vara stor att folken inte skulle acceptera det steg
framat i integrationen som Unionsfordraget innebar. Politikerna
tvingades darfor att gora EG mer “genomskinligt” for att till-
motesga folkens krav pa mer demokrati. Att folkens missndje
avspeglade sig i stats- och regeringschefernas attityder visar i sig att
EG ar demokratiskt i ndgon av flera mojliga meningar.

Om det visar sig att storre mojligheter till insyn i EG:s administ-
ration starker allmanhetens fortroende for EG/EU har demo-
kratiseringen dessutom tjanat syftet att underlitta vidare integra-
tion.

Kommissionen arbetade enligt stats- och regeringschefernas
onskan i Maastricht fram forslag till regler som skulle gora det
lattare for utomstaende att fa tillgang till institutionernas doku-
ment.?! Resultatet blev en "uppférandekod gillande allmdnhetens
tillgang till radets och kommissionens dokument”.?? "The public
will have the widest possible access to documents held by the
Commission and the Council” star det under rubriken "General
principle” i det inledande stycket av uppforandekoden.

En grundliggande skillnad mot de svenska reglerna om offent-
lighet ar att den som vill se ett dokument maste veta vilket doku-
ment han eller hon vill se. Det gar inte att far se "allt som handlar
om ...” eller "dagens inkommande post” eller liknande. I 6vrigt
paminner reglerna om de svenska.

Hittills har utanfoérstaende inte kunnat havda nagon ratt alls att
fa tillgang till icke i nagon officiell serie publicerade dokument

20 »Det demokratiska underskottet” ir sedan flera 4r en stiende punkt pa EG:s
problemagenda. Problemet har att gora med att den lagstiftande férsamlingen i EG,
Radet, inte ar direktvalt av folket utan bestar av representanter for regeringar. Det har
ocksd att géra med uppfattningen att tjinstemdn, t. ex. jurister, som sjilvklart inte ar
valda av folken och inte star under politisk kontroll, har (fér) stor egen makt inom EG.
Ett sitt att komma at det demokratiska underskottet vore att ge det direktvalda EG-par-
lamentet mer makt inom EG, men det skulle samtidigt gora EG dramatiskt mer 6ver-
nationellt och samtidigt minska de nationella parlamentens makt. Nagot som fa perso-
ner férordar for nirvarande. Ett annat sitt att komma at det demokratiska underskottet
ar tillimpningen av den s. k. subsidiaritetsprincipen (EG-foérdraget artikel 3b) som skall
motverka alltfor stark centralisering. Den gar ut pa att beslut skall fattas pa sa "1ag”
hierarkisk niva som mojligt, dvs. sa langt bort fran Bryssel som mdjligt. Den strikt juri-
diska substansen i subsidiaritetsprincipen ér liten, men om den politiska viljan finns
kan principen dnda fa betydelse. Ett ytterligare sitt att forsoka komma till ratta med
“det demokratiska underskottet” dr alltsa att ge méanniskor battre insyn i EG:s forvalt-
ning.
21 Se Kommissionens utredningar i fragan COM (93)191 final, 5 May 1993, "Public
Access to the Institutions’ Documents”; och ”Openness in the Community”,
COM (93)258 final, 2 June 1993. Se aven O] No. C 63/8, 5 March 1993, (93/C 63/02)
"An open and structured dialogue between the Commission and special interest
groups” och (93/C 63/03) "Increased transparency in the work of the Commission”
som tecknar en bakgrund till Kommissionens arbete pa detta omrade.

”Code of conduct concerning public access to Council and Commission docu-
ments”, (93/730/EC), O] No. L 340/41, 31.12.1993.
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fran vare sig Kommissionen eller Ridet. Publicerade dokument
daremot finns redan i 6verflod for alla att tillgd. I synnerhet hér-
rorande fran Kommissionen. I och med EG:s nya "uppférandekod”
etableras en ratt for utomstidende personer att ta del av EG-hand-
lingar, med reservation for eventuell sekretess.

Nar det giller tillgangen pa dokument harrérande fran Radet
kommer den aven i fortsiattningen att vara betydligt mer begransad
an tillgangen fran Kommissionen.?® Det beror pa Radets karaktir
av mellanstatligt forhandlingsorgan. Sekretessen inom EG omfattar
uppgifter som skulle undergrava (1) skyddet for det allmanna
intresset (den allmanna sakerheten, internationella féorbindelser,
monetar stabilitet, domstolsforhandlingar, inspektioner och
undersokningar), (2) skyddet for individen och privatlivet, (3)
skyddet av affars- och industrihemligheter, (4) skyddet for
Gemenskapens finansiella intressen och (5) skyddet for
konfidentiella uppgifter som den person som gav uppgifterna
kravde skulle vara konfidentiella eller som ar konfidentiella enligt
lagen i det land som 6verlamnade uppgifterna till Gemenskapen. I
ett andra stycke sdgs ocksd i en svarbegriplig passus, att tillgang till
dokument kan vagras i syfte att skydda Radets och Kommissionens
intresse av att deras “forhandlingar” — antagligen i bemarkelsen
sammantriden — halls konfidentiella.?*

Inom EG forekommer ingen meddelarfrihet alls 1 bemarkelsen
att det skulle vara tillatet fér tjansteman att i viss utstrackning
lamna uppgifter ur hemliga handlingar. Trots det forekommer
manga “lickande” tjansteman.? Det senare gor att den svenska
meddelarfriheten inte framstar som sd problematisk som den i for-
stone skulle kunna verka. A ena sidan kan svenska tjanstemin
enligt svensk lag i stor utstrackning straffritt till journalister licka
uppgifter som ar sekretessbelagda av EG — eller andra medlems-
lander. Om Sverige inte bestraffar eventuella svenska "meddelare”
kan Sverige a andra sidan anses gora sig skyldig till brott mot EG-
ratten. Har finns en mojlig konflikt, men eftersom EG-lackor i
praktiken accepteras utgéor den svenska meddelarfriheten

23 Radet ar ett betydligt mindre, men maktigare, organ dan Kommissionen. I Radets
administration arbetar ca 2 000 personer inklusive diplomater, medan Kommissionen
hérbérgerar ca 16 000 tjansteman.

Det ar atminstone sa jag forstar texten: "They (alltsa Radet och Kommissionen) may
also refuse access in order to protect the institution’s interest in the confidentiality of
its proceedings.” Texten skulle ocksa kunna forstas som ett helt obegransat undantag
fran mojligheten att fa tillgdng till dokument om inget av de andra undantagen ar
tillampliga, men det verkar for vansinnigt for att vara sant.

Det gagnar framfor allt journalister. S har skriver Daniel Viklund i Att férsta EG (s.
136): "Fa dorrar i Kommissionen eller rddsorganen ar inom ramen fér massmedias
bevakning av EG stingda i Bryssel; floden av information ar ofta ett storre arbets-
problem an den pa sina hall formellt iakttagna sekretessen.”
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sannolikt  inget  problem. Foredémligt foreslar  varken
Grundlagsutredningen infor EG (SOU 1993:14) eller Utredningen
om utrikessekretessen nagon dndring i TF vad galler
meddelarfriheten. Idén att vid behov ”aktivt férsvara” de svenska
rattstraditionerna ar den enda rimliga viagen att ga.

Danmark och Holland har overklagat "uppforandekoden om
tillgangen till dokument” till EG-domstolen. Landerna, som har en
i jamforelse med ovriga EU liberal offentlighetslagstiftning, blev
overrostade 1 Radet och forsoker komma dt beslutet pa formella
grunder genom att havda att beslutet borde ha fattats enhalligt.

Om Radet eller Kommissionen vagrar att lamna ut en uppgift
kan beslutet overklagas till Domstolen och anmalas till Parlamen-
tets nyligen inrattade Ombudsman, som har i uppgift att pa eget
och andras initiativ undersoka fall av vanstyre ("maladministra-
tion”).26

Trots att undantagen fran EG:s "offentlighetsprincip” dr omfat-
tande har den medlem av Kommissionen som dr ansvarig for
informationsfragor, Joao de Deus Pinheiro, sagt att 99 % av alla
handlingar han sett pa Kommissionen skulle kunna offentlig-
goras.?’

EG:s sekretesskategorier overensstammer i stort sett med de
svenska undantagen fran offentlighetsprincipen i TF 2:2. Huvud-
principen ar att utomstaende skall ha ratt att fa tillgang till institu-
tionernas dokument. Tidigare har utomstiende varit helt och hal-
let hanvisade till tjanstemannens goda vilja, daven betraffande
dokument som inte varit formellt hemligstamplade.

En stor skillnad utgor dock det femte undantaget 1 EG:s regler
som sager att uppgiftslamnaren, enskild fysisk eller juridisk person
eller representant for ett land, kan avgora om en uppgift skall vara
konfidentiell eller inte. Regeln motsvarar den med samma inne-
bord i arkivforordningen,?® men arkivférordningen talar bara om
uppgifter fran medlemsstater och andra institutioner.

En annan kvarstiende skillnad mot svenska regler ar, att det inte
tycks finnas nagon ratt till anonymitet féor den som begar hand-
lingar. Det finns det enligt TF 2:14. En annan skillnad som Utred-
ningen om utrikessekretessen papekar ar, att EG:s offentlighets-
princip inte omfattar institutionernas diarier och arkiv.?

I sista hand blir det Domstolen som far tolka och fylla ut de vida

och vaga sekretesskriterierna i Radets och Kommissionens upp-
forandekod.

?6 Ombudsmannens uppgifter finns beskrivna i artikel 138e i EG-férdraget.
27 »Europe”, Friday 11 February 1994, s. 13-14.

28 Jfr ovan not 7.

29°SOU 1994:49, s. 65.
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Hittills har Domstolen haft Gemenskapens basta framfoér 6gonen
nir den avgjort mal och domstolen har tolkat férdraget och
sekundarlagstiftningen synnerligen dynamiskt och teleologiskt.
Fragan ar hur Domstolen skulle se pa allmdnhetens insyn i EG:s
administration i foérhallande till Gemenskapens bésta. Under
inflytande av debatten om “det demokratiska underskottet” och
subsidiaritetsprincipen ar det inte omojligt att Domstolen skulle se
positivt pa stor allmin insyn. A andra sidan kommer, dven om de
nordiska landerna blir medlemmar i EU, majoriteten av domarna
att harstamma fran linder med helt andra offentlighetstraditioner
an den svenska/nordiska, vilket gor att de anda kan ha forstaelse
for institutionernas potentiella ovilja att lamna ut handlingar.

I samband med uppforandekoden om allmanhetens tillgang till
EG:s handlingar antog Radet nya procedurregler®® som i artikel 7
sager att Radets rostsiffror skall offentliggoras nar Radet agerar lag-
stiftare, dvs. antar bindande EG-lag. "Unless the Council decides
otherwise” star det ocksa i regeln om att rostsiffrorna skall offent-
liggoras. Det ar en kraftig inskrankningsmojlighet, men presum-
tionen ar anda offentliggérande, vilket i sig ar en stor nyhet (aven
om rostsiffror anda ofta lacker ut).

Det star i regeln om offentliggérande av rostsiffror att Radet kan
besluta att offentliggéra fler omrostningar an dem som star i arti-
keln. Fragan ar vad medlemmarna kommer att vara mest ange-
lagna om — offentliggérande eller inte. Det kan nog bero pa
arendet, men olika lander kan ha olika intressen av att offentlig-
gora hur de rostat. Med tanke pa att det oftast torde vara de som
rostat mot en antagen lag som vill visa sin hemmaopinion att de
just rostat mot kommer lainderna som ar i minoritet (om lagen i
det tankta exemplet blir antagen) att vilja offentliggora rostsiffror,
vilket betyder att majoriteten sannolikt kommer att vara mindre
intresserad av offentliggérande.

Ett viktigt papekande som Utredningen om utrikessekretessen
gor i detta sammanhang ar att omrostningar sallan dger rum i
Réadet.?! Det vanligaste ar kompromisspaket som alla slutligen kan
enas kring, aven om majoritetsbeslut formellt sett hade varit
mojligt.

Utrikessekretessen och EU — lagstiftningsprocessen
Utrikessekretessen tiacker i princip aven lagstiftningsarbetet 1 EG.
Kommissionens forslag, som Radet slutligen antar som lag, ar dock

30" Council decision of 6 December 1993 adopting the Council’s Rules of Procedure
%93/662/EEC), OJ No. L 304/1, 10.12.1993.
31 Jfr SOU 1994:49, 5. 69.
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offentliga. De publiceras®? och troskas igenom omsorgsfullt, och
kan andras, i en utdragen lagstiftningsprocess dar aven EG-parla-
mentet ar inblandat. Den lag som antas ar naturligtvis offentlig. Vi
sag tidigare att presumtionen idag ar att Radets omrostningssiffror
— i den man Rdadet rostar — ocksa ar offentliga.

Vad som inte ar offentligt dr emellertid alla nog sa viktiga for-
beredelser 1 form av mer eller mindre informella utredningar och
diskussioner som foregar ett kommissionsfoérslag. Har blir utomsta-
ende nar det galler tillgang till handlingar beroende av om Kom-
missionen kan tillampa sekretessreglerna i den nya "uppforande-
koden”?® pa aktuella dokument, om det finns nagra, eller e¢j. Om
Kommissionen inte offentliggér dokument lacker informationen
mojligen ut anda.

For att 6ka insynen 1 och mojligheterna till debatt under lagstift-
ningsprocessen kommer Kommissionen framgent att anvanda sig
dnnu mer av s. k. vitbocker,?* ett slags "SOU”, och bemoda sig om
att pa ett tidigt stadium offentliggéra planer pa nya lagstiftnings-
forslag.®

Sverige kan, och boér, pa hemmaplan lita sina medborgare fa
samma insyn i lagstiftningsprocessen nar det galler EG-lag som nar
det giller nationell lag.?® Sverige bor ocksd remittera sitt eget
stallningstagande till sedvanliga remissinstanser. I sjalva verket ar
det oundgangligt ur demokratisk synpunkt att Sverige gor lagfor-
slagsdiskussionerna sa 6ppna och breda som mdjligt for hemma-
opinionen. Av eget intresse bor dock inte och avser sannolikt inte
Sverige att offentliggéra sin férhandlingstaktik infor slutomgangen
i Radet.

Det hinger framfor allt pa den svenska regeringen hur stor
spridning forberedelsediskussionerna infor lagstiftning i Radet far
i Sverige. Om den svenska regeringen vill att forslag till EG-lag skall

32 De publiceras forst i Kommissionens egen dokumentserie “com-doc” och sedan i
the Official Journal, C-delen. Lagarna publiceras i L-delen av Official Journal. I sjilva
verket finns det massor av information fér var och en att tillgdi om Kommissionens
verksamhet. En hjalp att hitta bland EG:s dokument har nyligen utkommit i Sverige:
"EG-dokumentationen”, 1993, av Kerstin Ljungberg pd Kommissionens delegation i
Stockholm. Det littaste sattet att ta sig in i EG-dokumentationen ar via databasen
CELEX.

Jfr ovan not 22.

Ett kint "White Paper” ar det om forverkligandet av den inre marknaden senast
1992 som publicerades 1985 och féranledde en revidering av EG-férdragen genom the
Single European Act (Europeiska enhetsakten) 1986 (ikrafttradd 1987), vilken i sin tur
gav upphov till omfattande lagstiftning i syfte att dntligen forverkliga de fyra friheterna,
for varor, personer, tjanster och kapital, inom EG.

® Enligt den tidigare namnde Kommissionsmedlemmen som ar ansvarig for informa-
tionsfragor, Joao de Deus Pinheiro, vid en konferens om 6ppenhet i EG den 9 juni
1994 (uppglften hdmtad ur databasen Rapid).

Det ar ocksa vad Utredningen om utrikessekretessen (SOU 1994:49) foreslar, s. 84—

85.
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diskuteras lika ingaende i Sverige som forslag till rent svenska lagar
sa blir det sa. Om den svenska regeringen inte vill det sa blir det
antagligen inte sa. En regering som inte vill genomlysa ett EG-lag-
forslag “ordentligt och offentligt” innan den sitter sig i Radsfor-
handlingar l6per férutom risken att bli hart kritiserad under man-
datperioden 6verhidngande risk att inte vdljas om. EG ar ocksa,
atminstone pa langre sikt, beroende av nationell férankring av
kommande beslut.

Noteras bor att i EG blir regeringen lagstiftare. Likadant ar det
naturligtvis med alla internationella 6verenskommelser, med tva
skillnader. Avtal av storre vikt skall alltid godkannas av den svenska
riksdagen enligt RF 10:1. EG- och EU-fordragen sjalva ar exempel
pa sddana avtal (med den skillnaden mot 6vriga avtal att partierna
lovat att folja folkomrostningens resultat och rosta i enlighet med
detta). De overenskommelser 1 form av EG-agar som antas av
Radet, som bestar av medlemsstaternas ministrar, skall inte god-
kdnnas av riksdagarna utan blir gidllande EG-ritt i och med Radets
beslut.

Den andra viktiga skillnaden ar att de internationella 6verens-
kommelserna, i form av EG-lag antagen av Radet, kommer att 6ka
dramatiskt i mangd jamfort med tidigare eftersom Sverige genom
medlemskapet i EU flyttar 6ver lagstiftningsverksamheten pa
manga omraden till EG. Vilken roll varje land later sin egen lagstif-
tande forsamling spela i forhallande till ministrarnas stallnings-
tagande i Radet far varje land sjalvt bestamma.

I Sverige har i "Anslutning till EU. Forslag till 6vergripande lag-
stiftning”®’ foreslagits en regel om att regeringen skall informera
riksdagen om vad som sker inom EU och radgora med ett av riks-
dagen utsett organ infor forhandlingar i Ridet. Det svenska av
riksdagen utsedda organet kommer, i motsats till det danska "mar-
kedsutvalget”, inte att ha nagot formellt bestimmande inflytande
6ver hur ministrarna skall stdlla sig till olika lagforslag i Radet.

Ett faktum som inte figurerar sarskilt ofta i debatten ar att vi
redan tagit over en stor del av EG:s lagar och gjort dem till svensk
lag. Genom EES-avtalet har vi redan tagit over all befintlig EG-lag-
stiftning som ror den inre marknaden och konkurrensreglerna.
Det ar tankt att vi fortlopande skall ta 6ver all ny lagstiftning pa
dessa omraden ocksa, vilket sker genom beslut i den gemensamma
EES-kommittén dar EG-landerna och EFTA-landerna ar represen-
terade.?® Vi har ocksd genom EES-avtalet “tagit dver” all rattspraxis

37 50U 1994:10.

Darfor ar det inkonsekvent att vara for EES-avtalet, men mot medlemskap i EU.
Motstandare till EU borde vara motstandare dven till svenskt deltagande i EES-avtalet.
En teoretiskt vasentlig, men i praktiken mindre vasentlig skillnad mellan EES-avtalet &
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fran EG-domstolen som ror tolkningen av den 6vertagna EG-ratten
fram till datumet for undertecknandet av EES-avtalet den 2 maj
1992.

EFTA-linderna skall hédllas underrittade om forberedelsearbetet
infor ny lagstiftning genom att Kommissionens forslag skickas till
den gemensamma EES-kommittén. I 6vrigt kommer inte EFTA-
landerna att delta i féorberedelsearbetet mer dn pa sa sitt, att de
kan framfora sina synpunkter pa ett lagfoérslag i den gemensamma
EES-kommittén och att experter fran EFTA-linderna pa informell
basis skall fi delta i expertkommittédiskussioner pa olika stillen
inom EG:s beslutsprocess.?® Poiangen med EFTA-lindernas syn-
punktsgivande i olika former under EG:s beslutsprocess ar att det
senare skall vara latt att fatta beslut i den gemensamma EES-kom-
mittén om att den resulterande lagprodukten skall galla aven i
EFTA-linderna.*

ena sidan och EG- och EU-fordragen a den andra ar att EES-avtalet kan sigas upp med
en uppsigningstid pa 12 manader, men att EG- och EU-férdragen ar slutna “for
obegransad tid” (artikel 240 respektive artikel Q).

39" Artikel 99 i EES-avtalet.

40 Jfr artikel 99 p. 4 i EES-avtalet.



