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Denne side er maskinoversat [Link].  Maskinoversættelser kan indeholde fejl, der potentielt gør 
teksten mindre klar og nøjagtig. Ombudsmanden påtager sig intet ansvar for eventuelle 
afvigelser. For de mest pålidelige oplysninger og den største retssikkerhed henvises der til 
originalversionen på engelsk, som der er linket til ovenfor.  Læs mere i vores sprog- og 
oversættelsespolitik [Link]. 

Afgørelse i sag 2142/2018/EWM om 
Europa-Kommissionens afvisning af aktindsigt i 
medlemsstaternes holdninger til et 
vejledningsdokument vedrørende vurdering af risiciene
ved plantebeskyttelsesmidler for bier 

Afgørelse 
Sag 2142/2018/EWM  - Indledt den 18/12/2018  - Henstilling om 10/05/2019  - Afgørelse af 
03/12/2019  - Den vedrørte institution Europa-Kommissionen ( Konstaterede fejl og 
forsømmelser )  | 

Klageren, en miljø-ngo, fremsatte en anmodning om aktindsigt i dokumenter med 
medlemsstaternes holdninger i et udvalg, der behandlede risikovurderingen af, hvordan 
plantebeskyttelsesmidler påvirker bier. Kommissionen nægtede indsigt i dokumenterne. Den 
fremførte, at dens procesreglement kræver, at de enkelte medlemsstaters holdninger ikke må 
offentliggøres, og at offentliggørelse ville få medlemsstaterne til at afstå fra frit at udtrykke deres
mening. 

Ombudsmanden undersøgte spørgsmålet og fandt, at det var forkert af Kommissionen at afslå 
at give aktindsigt i dokumenterne. Hun mente, at dokumenterne burde nyde godt af den 
adgang, som offentligheden har til "lovgivningsdokumenter". Desuden mente hun, at der var 
behov for at give offentligheden adgang, da dokumenterne indeholder miljøoplysninger. Hun 
henstillede derfor til Kommissionen at offentliggøre dokumenterne. 

Kommissionen har valgt ikke at følge Ombudsmandens henstilling. Dette er skuffende. 
Gennemsigtig beslutningstagning vedrørende procedurer, der er af almen interesse og 
anvendelse, er en af demokratiets hjørnestene. Dette er så meget desto vigtigere, når 
beslutningstagningen vedrører beskyttelsen af miljøet. 

Ombudsmanden bekræfter, at Kommissionens fortsatte afslag på udvidet aktindsigt i de 
ønskede dokumenter udgør et tilfælde af fejl eller forsømmelser. 

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Baggrunden for klagen 

1. Der har været udbredt offentlig bekymring over de mulige virkninger af pesticider på 
bibestande. Klagen fra en miljø-NGO vedrører gennemsigtigheden af de holdninger, som 
medlemsstaterne har indtaget i forbindelse med vedtagelsen af en vejledning om 
risikovurderingen af, hvordan pesticider påvirker bier [1]  (i det følgende benævnt 
"bivejledningen") [2] . 

2. Efter anmodning fra Europa-Kommissionen udsendte Den Europæiske 
Fødevaresikkerhedsautoritet (EFSA) den første udgave af den foreslåede vejledning om bier i 
2013. EFSA reviderede udkastet til retningslinjer i 2014. 

3. I overensstemmelse med gældende EU-ret [3]  vedtager Kommissionen vejledninger 
udarbejdet af EFSA under hensyntagen til rådgivning fra medlemsstaterne [4] . Repræsentanter
for medlemsstaterne mødes og afgiver udtalelse om retningslinjerne inden for rammerne af Den
Stående Komité for Planter, Dyr, Fødevarer og Foder, et såkaldt komitologiudvalg [5] . Udvalget
ledes af Kommissionen, som opbevarer kopier af de dokumenter, som udvalget har forelagt og 
udarbejdet. 

4. På grund af manglende enighed mellem medlemsstaterne i det stående udvalg er 
Kommissionens vedtagelse af retningslinjerne for bier blevet forsinket siden 2013. 

5. I september 2018 anmodede klageren, den franske nonprofitorganisation POLLINIS, 
Kommissionen om offentlig adgang til " al korrespondance (herunder e-mails), dagsordener, 
mødereferater og andre rapporter fra sådanne møder mellem 
tjenestemænd/repræsentanter/kommissærer/kabinetmedlem i GD SANTE og medlemmerne af 
Den Stående Komité for Planter, Dyr, Fødevarer og Foder vedrørende EFSA's vejledning om 
risikovurdering af plantebeskyttelsesmidler på bier (Apis mellifera, Bombus spp. og enlige bier " i 
perioden mellem juli 2013 og september 2018. 

6. Kommissionen besvarede klagerens anmodning den 13. november 2018. Den identificerede 
16 dokumenter, der falder ind under anmodningens anvendelsesområde. Alle 16 dokumenter er
e-mailudvekslinger mellem Kommissionen og medlemsstaterne vedrørende deres holdninger til 
udkastet til vejledning om bier. 

7. Kommissionen nægtede at give aktindsigt i dokumenterne, idet den gjorde gældende, at 
udbredelsen heraf ville være til skade for beslutningsprocessen [6]  i Det Stående Udvalg. 

8. Til støtte for sit afslag bemærkede Kommissionen, at standardforretningsordenen for stående
udvalg ("Standardforretningsorden for udvalg") udtrykkeligt udelukker, at de enkelte 
medlemsstaters holdninger offentliggøres [7] . Kommissionen gjorde endvidere gældende, at 
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Kommissionen og medlemsstaterne inden for de stående udvalgs anvendelsesområde skal 
være " fri for udefrakommende pres ", og at ublic offentliggørelse af henvisningerne til de 
enkelte medlemsstater vil forhindre medlemsstaterne i helt ærligt at give udtryk for deres 
synspunkter . 

9. Den 14. november 2018 anmodede klageren Kommissionen om at tage sin afgørelse op til 
fornyet overvejelse. Den fremførte, at der var en mere tungtvejende offentlig interesse i 
offentliggørelse, da borgerne har brug for at vide, hvorfor bivejledningen gentagne gange ikke 
er blevet godkendt i det stående udvalg. Den hævdede, at dette var skadeligt for biernes 
overlevelse. 

10. Den 3. december 2018 bekræftede Kommissionen konklusionerne i sin oprindelige 
afgørelse. Klageren var utilfreds med Kommissionens svar og henvendte sig til Ombudsmanden
den 12. december 2018. 
Ombudsmandens henstilling 
11. I sin henstilling [8]  mente Ombudsmanden, at de omhandlede dokumenter i betragtning af 
den sammenhæng, hvori de blev udarbejdet, og i betragtning af deres formål burde nyde godt 
af den bredere aktindsigt i " lovgivningsmæssige dokumenter " i henhold til EU-retten om 
aktindsigt. Bredere adgang til sådanne dokumenter er afgørende for at sikre, at EU-borgerne 
kan udøve deres traktatfæstede ret til at deltage i Unionens demokratiske liv. Ombudsmanden 
fandt også, at de pågældende dokumenter indeholder miljøoplysninger som defineret i 
Århusforordningen. Derfor bør der også gives bredere adgang. 

12. Ombudsmanden konkluderede, at den undtagelse, som Kommissionen har påberåbt sig for 
at nægte offentligheden adgang til e-mails, der indeholder medlemsstaternes repræsentanters 
holdninger, skal anvendes så meget desto mere restriktivt. 

13. Ombudsmanden fandt ikke, at Kommissionens argument om, at udbredelsen af e-mails med
medlemsstaternes holdninger er i strid med standardforretningsordenen for udvalg [9] , er 
afgørende. Hun accepterer, at det fremgår af disse regler, at de enkelte medlemsstaters 
holdninger ikke bør offentliggøres. Forretningsordenen afspejler imidlertid blot et valg, som 
Kommissionen har truffet med hensyn til, hvordan udvalgenes arbejde skal tilrettelægges. Den 
kan til enhver tid vælge at ændre denne forretningsorden. Kommissionen kunne kun fremføre et
overbevisende argument om, at det er "regelbundet" ikke at frigive medlemsstaternes 
holdninger, hvis reglen var indeholdt i EU-lovgivningen. Ombudsmanden bemærkede i denne 
forbindelse, at offentliggørelse af medlemsstaternes holdninger ikke er forbudt i henhold til 
gældende EU-lovgivning, nemlig komitologiforordningen. 

14. Kommissionen er i det væsentlige af den opfattelse, at den ikke kan udlevere 
dokumenterne, fordi den har valgt at indføre en ordning med manglende aktindsigt gennem 
forretningsordenen. Dette er et selvopfyldende, cirkulært argument. Derimod er reglerne om 
aktindsigt i dokumenter indeholdt i specifik lovgivning, nemlig forordning 1049/2001 og, for så 
vidt angår miljøoplysninger, forordning 1367/2006. 

15. Ombudsmanden konstaterede også, at Kommissionen ikke har påvist, hvordan 
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medlemsstaternes repræsentanter vil blive udsat for eksternt pres i tilfælde af offentliggørelse af
dokumenterne. Den har heller ikke vist, hvordan medlemsstaternes evne til at handle 
uafhængigt ville blive påvirket, hvis der blev lagt pres på dem. Ombudsmanden bemærker, at vi 
her ikke henviser til enkeltpersoner, men til medlemsstater, hvis valgte regeringer er godt vant til
at håndtere spørgsmål, der er genstand for en seriøs og dynamisk offentlig debat. 

16. Ombudsmanden er ikke enig i, at udbredelsen af dokumenterne i alvorlig grad vil påvirke, 
forlænge eller komplicere den korrekte afvikling af beslutningsprocessen [10] . 

17. I lyset af ovenstående fandt Ombudsmanden, at Kommissionens afslag på at give 
offentligheden adgang til medlemsstaternes holdninger til udkastet til retningslinjer for bier 
udgjorde fejl eller forsømmelser. Hun fremsatte derfor følgende henstilling (i overensstemmelse 
med artikel 3, stk. 6, i statutten for Den Europæiske Ombudsmand): 

" Kommissionen bør give offentligheden aktindsigt i de ønskede dokumenter og vise 
medlemsstaternes holdninger til udkastet til retningslinjer for bier i overensstemmelse med 
ovennævnte principper ." 

18. I sit svar på Ombudsmandens henstilling med henvisning til både artikel 13 i 
standardforretningsordenen for udvalg og til komitologiforordningen gentog Kommissionen sit 
argument om, at de regler, der gælder for udvalgsprocedurer, bevarer fortroligheden af 
medlemsstaternes individuelle holdninger. Kommissionen konkluderede derfor, at den ikke er i 
stand til at offentliggøre medlemsstaternes holdninger til udkastet til retningslinjer for bier. 

19. Kommissionen forklarede, at den har fremsat forslag til ændring af komitologiforordningen 
for yderligere at øge gennemsigtigheden og ansvarligheden, navnlig ved at offentliggøre 
medlemsstaternes repræsentanters stemmer i appeludvalget. Det noterede sig også, at det 
fortsat vil overveje, hvordan der kan sikres yderligere gennemsigtighed i 
komitologiprocedurerne, idet der tages hensyn til forskellene mellem den lovgivningsmæssige 
beslutningsproces og beslutningsprocessen i forbindelse med vedtagelsen af 
ikkelovgivningsmæssige retsakter. 

20. Klageren kommenterede Kommissionens svar og sagde, at "den beklager, at Kommissionen
besluttede at ignorere Ombudsmandens henstilling ." 

21. Klageren understregede, at fortrolighedsreglerne i standardforretningsordenen ikke er 
nævnt i komitologiforordningen. Det sagde, at hvis Kommissionen anser 
fortrolighedsbestemmelserne i forretningsordenen for at være i overensstemmelse med 
komitologiforordningen, ville dette udgøre en klar underminering af borgernes ret til aktindsigt i 
henhold til forordning (EF) nr. 1049/2001. Klageren sagde, at den beklager, at Kommissionen 
ikke tog dette afgørende spørgsmål op i sit svar på Ombudsmandens henstilling. 

22. Klageren understregede også, at vedtagelsen af retningslinjerne for bier er af allerstørste 
betydning for beskyttelsen af bier i EU. I en situation, hvor bestøvere oplever en dramatisk 
nedgang, vil gennemsigtighed med hensyn til medlemsstaternes holdninger gøre det muligt for 
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borgerne at forstå, hvorfor EFSA's udkast til retningslinjer for bier er blevet drøftet mindst 26 
gange i Den Stående Komité siden 2013, uden at der er indgået nogen aftaler. Bevarelsen af 
biodiversiteten bør aldrig bringes i fare af fortrolighedsbestemmelser. Det sagde, at 
Kommissionens holdning skaber en situation, hvor medlemsstaterne ikke er ansvarlige over for 
deres borgere, og dette udgør en trussel mod den demokratiske proces. 
Ombudsmandens vurdering efter henstillingen 
23. Ombudsmanden er skuffet over Kommissionens svar på hendes henstilling. Kommissionen 
har ikke behandlet argumenterne i henstillingen, navnlig med hensyn til Ombudsmandens 
synspunkt om, at offentliggørelsen af medlemsstaternes holdninger til udkastet til bivejledning 
ikke er i strid med komitologiforordningen. 

24. Ombudsmanden fastholder, at det var med urette, at Kommissionen nægtede at 
offentliggøre de ønskede dokumenter, der indeholdt medlemsstaternes holdninger til udkastet til
retningslinjer for bier. 

25. I henhold til EU-traktaterne har enhver borger " ret til at deltage i Unionens demokratiske liv 
" [11] . Derfor skal EU's beslutninger træffes " så åbent og så tæt som muligt på borgerne " [12] .

26. En hjørnesten i EU's demokrati er at sikre, at borgerne er i stand til at følge med i, hvordan 
reglerne vedtages. Borgernes mulighed for at gennemgå og blive gjort opmærksom på alle de 
oplysninger, der danner grundlag for "EU's lovgivningsmæssige tiltag", forstået bredt, er en 
forudsætning for en effektiv udøvelse af deres demokratiske rettigheder. Ombudsmanden 
forstår, at de afgørelser, der vedtages efter udvalgsproceduren, og som har indflydelse på, 
hvordan lovgivningen forstås og anvendes, falder ind under denne brede definition af EU's 
lovgivningsmæssige tiltag. 

27. Betydningen af retten til at deltage i EU's demokratiske liv går videre end spørgsmål om, 
hvad der udgør en lovgivningsmæssig retsakt, og om delegerede retsakter vedtaget inden for 
rammerne af komitologiforordningen kan anses for at falde ind under denne kategori. Den 
Europæiske Unions demokratiske karakter kræver, at borgerne i princippet er i stand til at 
kontrollere alle de foranstaltninger, som EU træffer, og som har indvirkning på dem. 

28. Som anført i Ombudsmandens henstilling indeholder de ønskede dokumenter oplysninger 
om en foranstaltning, der kan påvirke den biologiske mangfoldighed. Derfor kan indholdet klart 
betegnes som miljøoplysninger. EU's politiske tiltag, der har indvirkning på miljøet, påvirker alle 
EU-borgere og indbyggere. Dette er anerkendt i Århusforordningen. 

29. Bier og andre bestøvere er af afgørende betydning for miljøet og opretholder biodiversiteten
ved at sørge for væsentlig bestøvning af en lang række afgrøder og vilde planter. I betragtning 
af biernes vigtige økologiske og økonomiske værdi er der behov for at overvåge og opretholde 
sunde bibestande, ikke kun lokalt eller nationalt, men globalt. I løbet af de sidste 10-15 år har 
biavlere rapporteret usædvanlig svækkelse af biernes antal og tab af kolonier. De ønskede 
dokumenter indeholder medlemsstaternes holdninger til et udkast til foranstaltning, der har til 
formål at vejlede industrien og medlemsstaterne om gennemførelsen af EU-lovgivningen om 
pesticider. Det drejer sig om de risici, som pesticider pålægger bier. Udkastet til retningslinjer for
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bier er derfor relevant for beskyttelsen af bier i EU. Denne vejledning er blevet drøftet i Den 
Stående Komité for Planter, Dyr, Fødevarer og Foder mange gange, siden det blev udstedt af 
EFSA. På grund af manglende enighed blandt medlemsstaterne i udvalget er vedtagelsen af 
retningslinjerne for bier imidlertid blevet forsinket siden 2013. 

30. Offentliggørelse af de ønskede dokumenter vil gøre det muligt for EU-borgere, som f.eks. 
klageren, at undersøge de begrundelser, som medlemsstaterne har fremført for og imod 
vedtagelsen af vejledningen, og, hvis det ønskes, forsøge at påvirke en igangværende 
beslutningsproces. Forståelsen af, hvilke holdninger de forskellige repræsentanter for 
medlemsstaterne indtager, er afgørende i et demokratisk system, der er ansvarligt over for 
borgerne. 

31. Kommissionens svar på Ombudsmandens henstilling er baseret på den forudsætning, at 
reglerne i komitologiforordningen selv sikrer fortroligheden af medlemsstaternes individuelle 
holdninger. Der er imidlertid ingen bestemmelse i komitologiforordningen om, at summariske 
optegnelser ikke må indeholde de individuelle holdninger, som medlemsstaternes 
repræsentanter har givet udtryk for inden for rammerne af udvalgsarbejdet. Der findes heller 
ingen anden bestemmelse i komitologiforordningen, som pålægger fortrolighedskrav i 
forbindelse med udvalgsmøder. 

32. Dette betyder, at bestemmelserne om fortrolighed i komitologiforretningsordenen, herunder 
artikel 10, stk. 2 (hvor det fastsættes, at de kortfattede mødereferater ikke nævner 
medlemmernes individuelle holdning under udvalgets drøftelser), og artikel 13, stk. 2 (der 
fastsætter, at udvalgets drøftelser skal være fortrolige), ikke i sig selv er baseret på 
komitologiforordningen. 

33. Ombudsmanden glæder sig over Kommissionens tilsagn i sit svar om at øge 
gennemsigtigheden og ansvarligheden i komitologiprocedurerne. Efter hendes opfattelse ville 
overholdelsen af hendes anbefaling i denne sag være et vigtigt skridt i retning af opfyldelsen af 
denne forpligtelse. Det vil give EU's borgere større tillid til og tillid til Kommissionens opfyldelse 
af dette tilsagn. Det er ikke nødvendigt at ændre komitologiforordningen. Betragtning 19 og 
artikel 9, stk. 2, i nævnte forordning gør det klart, at offentlighedens adgang til oplysninger om 
udvalgsmøder bør sikres i overensstemmelse med EU-retten om aktindsigt. 

34. Ombudsmanden bemærker, at forretningsordenen ikke kan have retlig forrang for en 
forordning . Enhver forretningsorden skal derfor ikke blot være i overensstemmelse med 
komitologiforordningen, men også med EU's regler om aktindsigt. Ombudsmanden er derfor af 
den opfattelse, at Kommissionen ikke kan benytte sig af den forretningsorden, der finder 
anvendelse på komitologiprocedurer, for at nægte aktindsigt i dokumenter, hvis den primære 
eller afledte EU-ret forpligter den til at give aktindsigt i disse dokumenter. 

35. Det følger af ovenstående, at forordning 1049/2001 finder fuld anvendelse, og undtagelsen 
vedrørende beslutningsprocessen skal fortolkes snævert. Som forklaret i Ombudsmandens 
henstilling har Kommissionen ikke fastslået, at et eksternt pres, som medlemsstaternes 
repræsentanter kan blive udsat for i tilfælde af offentliggørelse af de pågældende dokumenter, 
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vil kunne påvirke beslutningsprocessen. I betragtning af biernes afgørende betydning for 
miljøet, faldet i antallet af bier og tab af kolonier i de seneste år, relevansen af udkastet til 
retningslinjer for bier i denne henseende og det forhold, at medlemsstaterne ikke har været i 
stand til at nå til enighed i de seneste fem år, mener Ombudsmanden under alle 
omstændigheder, at der er en klar mere tungtvejende offentlig interesse i at offentliggøre 
de ønskede dokumenter. 

36. Ombudsmanden har tidligere undersøgt Kommissionens afvisning af at offentliggøre 
medlemsstaternes holdninger i forbindelse med komitologiprocedurerne [13]  Hun har beklaget, 
at Kommissionen nægter aktindsigt i dokumenter, der indeholder medlemsstaternes holdninger i
forbindelse med udvalgsprocedurer, som har indvirkning på EU-lovgivningen, og som derfor bør
være åbne for kontrol af borgerne i et demokratisk samfund. Ombudsmanden opfordrer 
Kommissionen til at ændre denne praksis og leve op til de forpligtelser, der er fastsat i traktaten 
om Den Europæiske Union, navnlig principperne i artikel 10 i TEU. 

37. På grundlag af ovenstående bekræfter Ombudsmanden sin konklusion om, at 
Kommissionens afslag på at give offentligheden adgang til medlemsstaternes holdninger til 
udkastet til retningslinjer for bier udgjorde fejl eller forsømmelser. 

Konklusion 

På grundlag af undersøgelsen afslutter Ombudsmanden denne sag med følgende konklusion: 

Ombudsmanden er ikke tilfreds med Europa-Kommissionens svar på hendes henstilling. 
Ombudsmanden gentager sin anbefaling om, at Kommissionen bør give aktindsigt i de 
ønskede dokumenter og vise medlemsstaternes holdninger til udkastet til retningslinjer 
for bier i overensstemmelse med de principper, der er forklaret i hendes henstilling og i 
denne afgørelse. 

Ombudsmanden forventer, at Kommissionen lever op til sit tilsagn om at øge 
gennemsigtigheden i komitologiprocedurerne og vil fortsætte med at overvåge 
fremskridtene nøje. 

Klageren og Europa-Kommissionen vil blive underrettet om denne afgørelse. 

Emily O'Reilly 

Den Europæiske Ombudsmand 

Strasbourg, den 3. december 2019 
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