i*t*A
* *
+**'*
Europeiska
ombudsmannen

Den har sidan har genererats genom maskinéversattning [Lank]. Maskindversdttningar kan
innehdlla fel som riskerar att minska tydligheten och exaktheten. Ombudsmannen fransdger sig
allt ansvar fér eventuella avvikelser. For den mest tillforlitliga informationen och réttssdkerheten
hénvisas till kdllversionen i engelska via Idnken ovan. F6r mer information, se vdr sprak- och
Gversattningspolicy [Lank].

Beslut i arendet 21/2016/JAP om att Europeiska
unionens rad inte gett tillgang till rattsliga utlatanden
om forslag till forordningar om att inratta Europeiska
aklagarmyndigheten och Europeiska unionens byra for
straffrattsligt samarbete (Eurojust)

Beslut
Arende 21/2016/JAP - Undersdkning inledd den 08/02/2016 - Beslut den 07/03/2019 -
Berorda institutioner Europeiska unionens rad ( Inget administrativt missférhallande upptackt )

Arendet géllde att Europeiska unionens rad inte tillatit fullstandig tillgang till rattsliga utlatanden
om forslag till férordningar om att inratta Europeiska éklagarmyndigheten och Europeiska
unionens byra for straffrattsligt samarbete (Eurojust).

Medan ombudsmannen undersokte saken samtyckte radet till att lamna ut tva av de fyra
aktuella handlingarna, men endast delar av de tva resterande handlingarna.

Ombudsmannen anser att beslutet om att inte Iamna ut de rattsliga utlatandena i sin helhet ar
motiverat eftersom sadant utldmnande skulle kunna aventyra skyddet for juridisk radgivning och
rattsliga forfaranden. Ombudsmannen fann att inget administrativt missférhallande féreldg och
avslutade darmed arendet. Ombudsmannen har dock uppmanat radet att ompréva sitt beslut da
tidens gang kan gora tillgang majlig.

Bakgrund till klagomalet

1. Klaganden, en polsk akademiker, bad Europeiska unionens rad att ge honom tillgang till
handlingar enligt EU:s férordning om tiligang till handlingar [1] till fyra yttranden fran radets
juridiska avdelning [2] om fdrslaget till EU-férordning om inrattande av Europeiska
aklagarmyndigheten [3] (nedan kallad Eppo) och om Europeiska unionens byra for straffrattsligt
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samarbete [4] (Eurojust).

2. Europeiska aklagarmyndigheten kommer att vara ett oberoende unionsorgan med
befogenhet att utreda och lagféra EU-bedragerier och andra brott som skadar unionens
ekonomiska intressen. Europeiska aklagarmyndigheten kommer att vara ett unionsorgan med
en decentraliserad struktur i syfte att involvera och integrera de nationella brottsbek&dmpande
myndigheterna. Europeiska aklagarmyndighetens utredningar kommer i princip att utféras av
europeiska delegerade aklagare, belagna i varje medlemsstat, men helt oberoende av de
nationella aklagarmyndigheterna.

3. Den foreslagna forordningen om Eurojust reglerar forbindelserna mellan Eurojust och
Europeiska aklagarmyndigheten. Om Europeiska aklagarmyndigheten utévar sin behorighet bor
Eurojust inte agera. Eurojust bér dock kunna utéva sin behdrighet i arenden som berdr enskilda
medlemsstater.

4. Radet vagrade att ge tillgang till handlingarna eftersom det ansag att ett offentliggérande
skulle undergrava skyddet for juridisk radgivning och domstolsférfaranden och undergrava
beslutsfattandet i samband med de (da) pagaende lagstiftningsférhandlingarna.

5. Klaganden bad radet att se 6ver sitt ursprungliga beslut att neka tillirdde [5] . Han havdade
att det inte fanns nagon anledning att anta att ett uttamnande av de begarda handlingarna
skulle undergrava radets behov av objektiv och omfattande juridisk radgivning. Han anser att ett
fullstdndigt utldmnande av juridiska yttranden, sdrskilt “rad som rér lagstiftningsprocessen (dér
endast radet agerar som lagstiftare), [kan] garantera att [alla | rdttsligt tvivelaktiga initiativ
kommer att uteslutas, vilket Gterspeglar en av Europeiska unionens grundldggande principer,
rdttsstatsprincipen” [6] . Han tillade att &ven om det fanns en risk for att skyddet for radets
juridiska radgivning skulle undergravas, skulle det vara rent hypotetiskt och darmed otillrackligt
for att motivera ett undantag fran utldmnandet enligt artikel 4.2 i férordning 1049/2001.

6. Klaganden ifragasatte radets uppfattning att det inte foérelag nagot évervagande
allmanintresse. Han havdade att offentlig granskning och insyn i lagstiftningsférfarandet var
avgorande faktorer for att legitimera de beslut som fattats.

7. Den 26 oktober 2015 svarade radets generalsekreterare och vidhdll skélen till det
ursprungliga avslaget.

8. Klaganden var missndjd med radets svar och vande sig till Europeiska ombudsmannen den
6 januari 2016.

Utredningen

9. Ombudsmannen inledde en undersdkning av radets tillampning av de relevanta
bestdmmelserna i férordning 1049/2001 nar den behandlade klagandens begaran om tillgang
till handlingar.
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10. Under undersokningens gang inspekterade ombudsmannens undersokningsgrupp radets
akt och erhdll kopior av de begarda handlingarna. Den 10 januari 2017 mottog ombudsmannen
radets yttrande om klagomalet. Hon bad klaganden att kommentera radets yttrande, men han
svarade inte. Ombudsmannen har dock beaktat bada parters argument och asikter under
undersokningens gang.

11. Under undersdkningens gang omprovade radet sin standpunkt och éverlamnade tva [7] av
de fyra begarda handlingarna till klaganden. Radet motiverade sitt beslut pa grundval av att
tiden hade gatt och de framsteg som gjorts i beslutsprocesserna i de tva lagstiftningsarendena.

12. Nar det galler de tva aterstaende handlingarna [8] upprepade radet de skal som det
tidigare hade lagt fram for att vagra tillgang till handlingar. Kommissionen noterade att den
redan hade beviljat partiell tillgang till dessa handlingar.

Argument som laggs fram for ombudsmannen

Om undantaget for skydd av juridisk radgivning

13. I sitt yttrande till ombudsmannen upprepade radet sin asikt att de begarda handlingarna
innehdll rad om kansliga, komplexa och kontroversiella rattsliga fragor. Med tanke pa
Europeiska aklagarmyndighetens befogenheter insisterade radet pa att dess juridiska
avdelnings tva yttranden eventuellt skulle kunna anvandas i framtida domstolsférfaranden. Att
offentliggéra dem kan darfor ha en negativ inverkan pa radets rattstjansts formaga att forsvara
sin standpunkt i framtida domstolsférfaranden [9] . Enligt kommissionen var risken for
rattstvister extremt hég och inte rent hypotetisk. Den noterade att domstolen ocksa ansag att
det faktum att de sannolikt kunde vara relevanta for rattsliga forfaranden ” inom en snar
framtid” [10] ocksa ansags vara tillrackliga for att halla inne handlingar. Slutligen ar "principen
om skydd for parternas likstalldhet” ” tillimpbar oberoende av den tidpunkt da de rdttsliga
forfarandena kommer att inledas .

Om undantaget for skydd av den pagaende beslutsprocessen

14. Radet havdade att ett utlamnande av juridiska avdelningens asikter i kontroversiella fragor,
som ar centrala for pagaende lagstiftningsforhandlingar, skulle kunna avskracka dess juridiska
radgivare fran att uttrycka sina asikter uppriktigt och enkelt. En sadan aterhallsamhet skulle
aventyra réattstjanstens férmaga att fullgéra sin roll och skulle ” pd ett allvarligt sdtt paverka
effektiviteten i radets évergripande beslutsprocess ” [11]. Som bakgrund angav den att de tva
lagstiftningsarendena, Europeiska aklagarmyndighetens och Eurojusts arende, var nara
sammankopplade och att beslutsprocesserna fortfarande pagick. (Ingen slutlig lagstiftningsakt
hade annu antagits.) De informella forhandlingarna om Europeiska aklagarmyndighetens forslag
mellan féretradarna for de tva lagstiftarna och kommissionen (de s.k. trepartsmétena [12] ) hade
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inletts men annu inte slutférts [13] , medan trepartsmétena om Eurojustakten annu inte hade
inletts.

15. Réadet hanvisade till ombudsmannens beslut i undersékning OI1/8/2015/JAS [14] om insyn i
trepartsmoéten. Den havdade att det i samband med komplicerade lagstiftningsférhandlingar kan
vara nddvandigt att begransa allmanhetens ratt att delta i lagstiftningsprocessen i vissa
situationer, sarskilt medan informella férhandlingar fortfarande pagar. Detta var av storsta vikt
for att skydda institutionernas férhandlingsutrymme i kontroversiella fragor. Den havdade att
detta gallde trepartsmotena om Europeiska aklagarmyndigheten, som fortfarande pagar, och pa
trepartsmoétena om Eurojust, som annu inte hade inletts. Radet forklarade att det var berett att
lamna ut lagstiftningshandlingarna, aven under informella férhandlingar, nar det ar évertygat om
att detta inte skulle undergrava beslutsprocessen.

Overvigande allminintresse av utlimnande

16. Slutligen angav radet att klaganden inte styrkte sitt pastadende att det forelag ett
overvagande allmanintresse av att de utestaende handlingarna lamnades ut, eftersom hans
argument var alltfér allmanna och vaga [15] . Allmanna argument att insynen i
lagstiftningsforfarandet i sig utgdr ett allmanintresse tar inte hansyn till varje enskilt falls
specifika karaktar, vilket kan motivera en vagran att ge tillgang till handlingar.

Ombudsmannens bedomning

17. Ombudsmannen valkomnar att radet har [amnat ut tva av de begarda handlingarna till
klaganden och anser att denna aspekt av klagomalet har l6sts av radet. Ombudsmannens
analys kommer att begransas till de aterstaende tva dokumenten, till vilka endast partiell tillgang
beviljades.

18. Radet aberopade tva undantag i férordning 1049/2001 for att motivera sitt beslut att vagra
tillgang till de tva aterstdende handlingarna: i) skydd av juridisk radgivning och
domstolsférfaranden och ii) skydd av en pagaende beslutsprocess.

i) Europeiska aklagarmyndighetens rattsliga yttrande

19. Europeiska aklagarmyndigheten kommer att ha ansvaret for att genomfora
brottsutredningar och atal mot enskilda personer pa nationell niva. Det ar darfér sakert att
tolkningen av férordningens bestdmmelser kommer att vara direkt relevant i ett stort antal
utredningar och efterfoljande rattsliga férfaranden, nar Europeiska aklagarmyndigheten val ar i
drift. Ombudsmannen haller darfér med radet om att ” risken fér framtida tvister inte bara dr
realistisk utan ocksd extremt hdg och uppenbarligen inte rent hypotetisk” .

20. Huruvida ett rattsligt yttrande fran radet om férordningen om Europeiska
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aklagarmyndigheten skulle vara relevant for sddana domstolsférfaranden, sa att uttamnandet av
detta juridiska utlatande skulle undergrava skyddet for juridisk radgivning och/eller
domstolsférfaranden, kommer att bero pa den aktuella fragan.

21. Efter att ha granskat dokumentet anser ombudsmannen att huvuddelen av den redigerade
texten ror fragor som mycket val kan visa sig vara centrala for framtida domstolsférfaranden.
Med hansyn till innehallet i denna radgivning ar det férutsebart att parterna i framtida
forfaranden skulle kunna forsdka anvanda radets juridiska radgivning till sitt stod, vilket skulle
kunna vara till skada for Europeiska aklagarmyndigheten.

22. Aven om det kan havdas att ett mycket litet antal av redigeringarna ar éverflédiga och
onddiga, doljer de inte nagot av nagon betydelse.

23. Det finns ett starkt allmanintresse av att sakerstalla att rattstvister som rér lagféring av brott
inte undergravs och under de sarskilda omstandigheterna i detta arende haller ombudsmannen
med om att allmanintresset av ytterligare uttdmnande av handlingen inte vager tyngre én
allmanintresset av att inte lamna ut handlingen.

24. Eftersom det ar uppenbart att det ar motiverat att inte lamna ut Europeiska
aklagarmyndighetens rattsliga yttrande pa grundval av behovet av att skydda juridisk radgivning
och rattsliga forfaranden, behdéver det ytterligare undantag som tillampas inte beaktas.

Il) Eurojusts rattsliga yttrande

25. Eurojusts rattsliga yttrande rér de bestdmmelser som ska faststéllas i den reviderade
forordningen om Eurojust nar det galler fragan om allmanhetens tillgang till handlingar.
Punkterna 1-13 och 20 e i yttrandet offentliggjordes av radet, men punkterna 14—20 d
undantogs. De delar som undanhallits innehaller juridisk radgivning om tolkningen och de
potentiella konsekvenserna av de relevanta bestammelserna i (davarande) utkastet till
forordning.

26. Ombudsmannen medger att det var forutsebart att det kunde bli fraga om begransade
tvister om tillgang till handlingar som innehas av Eurojust och att utiamnandet av de innehalina
punkterna skulle kunna undergrava alla sadana domstolsférfaranden. Ombudsmannen godtar
darfor att radet hade en viss motivering for att inte ge allménheten tillgang till denna del av det
rattsliga yttrandet vid tidpunkten for begéaran . Ombudsmannen noterar vidare att klaganden
inte har behandlat detta klagomal och att sjélva férordningen nu har gjorts (férordning
2018/1727 [16] ).

27. Under dessa omstandigheter anser ombudsmannen att det inte ar lampligt att konstatera
administrativa missforhallanden i fraga om radets beslut att undanhalla delar av den begarda
handlingen. Hon uppmanar dock radet att 6vervaga att bevilja allmanheten tillgang till dessa

delar nu, med tanke pa tidens gang och avslutandet av lagstiftningsforfarandet.
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28. Ombudsmannen valkomnar radets beredvillighet att ta hansyn till tidens gang under sin
undersokning och hoppas att det kommer att fortsatta att géra det fér dSppenhetens och
Oppenhetens skull.

Slutsats

Pa grundval av undersdkningen av detta klagomal och utvecklingen under dess gang avslutar
ombudsmannen undersdkningen med féljande slutsats:

Det forekom inga administrativa missforhallanden i radet. Hon uppmanar dock radet att
Overvaga att ge allméanheten tillgang till de delar av Eurojusts rattsliga yttrande som halls
inne, mot bakgrund av forandrade omsténdigheter.

Radet och klaganden kommer att informeras om detta beslut.

Emily O'Reilly
Europeiska ombudsmannen

Strasbourg den 7 mars 2019

[1]1 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allmanhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar, EGT L
145, s. 43, finns har:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex%3A32001R1049.

[2] i) Dok. 6267/14 om forslaget till radets férordning om inrattande av Europeiska
aklagarmyndigheten. Dokumentet innehaller en analys av det sarskilda férfarande for "forstarkt
samarbete” som féreskrivs i artikel 86.1 andra och tredje styckena i férdraget om Europeiska
unionens funktionssatt.

II) Dokument 13302/1/14 REV 1 om forslaget till radets foérordning om inrattande av Europeiska
aklagarmyndigheten. | detta rattsliga yttrande analyseras sarskilt forenligheten med
EU-férdragen av vissa bestammelser i den féreslagna férordningen, som begransar
EU-domstolens provning av de processuella atgarder som vidtas av Europeiska
aklagarmyndigheten.

I1I) Dokument 16983/14 om forslaget till forordning om Europeiska unionens byra for
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straffrattsligt samarbete (EUROJUST). Detta rattsliga yttrande ger en rattslig bedémning av
artikel 60 i forslaget, som omfattar allmanhetens tillgang till handlingar som innehas av Eurojust.
Dokument 16893/14 COR 1 ar en rattelse till punkt 10 pa sidan 4 i dokument 16983/14.

IV) Dokument 8904/15 om férslaget till radets forordning om inrattande av Europeiska
aklagarmyndigheten. | detta rattsliga yttrande analyseras huruvida utvidgningen av den
foreslagna europeiska aklagarens behdrighet till vissa kompletterande brott ar férenlig med
artikel 86 i EUF-fordraget. | dokument 8904/15 COR 1 anges att rattelsen inte ar tillamplig pa
den polska versionen av dokument 8904/15.

[3] Europeiska aklagarmyndigheten kommer att vara ett oberoende EU-organ med befogenhet
att utreda och lagféra bedragerier och andra brott som skadar EU:s ekonomiska intressen.

[4] Eurojust ar ett EU-organ som underlattar samordningen av utredningar och lagféring mellan
de behdériga myndigheterna i EU:s medlemsstater och férbattrar samarbetet mellan dem. Mer
information finns pa:
http://www.eurojust.europa.eu/about/background/Pages/mission-tasks.aspx [Lank]

[5] Forfarandet for bekrdftande ansékningar anges i artikel 7.2 i férordning (EG) nr 1049/2001.

[6] Han havdade att det skulle kunna leda till effektivare juridisk radgivning och forbattra dess
legitimitet genom att offentliggdra de juridiska yttrandena och darigenom sakerstélla granskning.
| detta avseende hanvisade han till EU-domstolens dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco /
rddet , C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkterna 45-46.

[7] Handlingar som avses ovan: 6267/14 (ett bidrag fran radets juridiska avdelning om forslaget
till radets férordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten) och 8904/15 (ett
yttrande fran radets juridiska avdelning om kommissionens forslag till radets férordning om
inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten).

[8] 13302/1/14 REV 1 (om omfattningen av domstolens domstolsprévning) och 16983/14 (
allmanhetens tillgang till Eurojust).

[9] Till stod for sin stdndpunkt hanvisade kommissionen till mal T-796/14, Philip Morris Ltd mot
Europeiska kommissionen , punkterna 66—71.

[10] Mal T-800/14, Philip Morris Ltd mot Europeiska kommissionen , punkterna 68—69.

[11] | detta sammanhang hanvisade kommissionen till tribunalens dom i mal T-18/15, Philip
Morris Ltd mot kommissionen. Revisionsratten konstaterade att ” mdjligheten att uttrycka
asikter pd ett oberoende sdtt inom en institution bidrar till att uppmuntra interna diskussioner i
syfte att forbdttra institutionens funktionssdtt och bidra till att beslutsprocessen fungerar
smidigt”. Kommissionen ansag saledes att det var rimligt att vagra tillgang till en handling som
innehall kritik fran upphovsmannen om vissa aspekter av beteendet hos en viss del av
kommissionen, eftersom ett utldmnande av handlingen allvarligt kunde aventyra
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beslutsprocessen.

[12] EU:s tva lagstiftande organ, Europaparlamentet och Europeiska unionens rad, antar
lagstiftning pa forslag av Europeiska kommissionen. Under denna process férhandlar bada
medlagstiftarna, bitradda av kommissionen, ofta i sa kallade trepartsmoéten, som ar informella
moten mellan féretradare for de tre berdrda institutionerna. Under ett trepartsmote forsdker
parlamentet och radet enas om en gemensam lagstiftningsakt pa grundval av deras
ursprungliga stdndpunkter. Denna lagstiftning rostas sedan om i enlighet med det formella
lagstiftningsforfarandet.

[13] Under tiden har man enats om texten till forordningen om Europeiska aklagarmyndigheten
inom ramen for forfarandet fér fordjupat samarbete. Forordningen ar nu i kraft, men Europeiska
aklagarmyndigheten ar annu inte fullt operativ. Fér mer information se radets férordning
2017/1939 av den 12 oktober 2017 om genomférande av férdjupat samarbete om inrattande av
Europeiska aklagarmyndigheten, EUT L 283, 31.10.2017, s. 1, som finns har:
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2017/1939/0j [Lank].

[14] Europeiska ombudsmannens beslut om férslag till foljd av hennes strategiska
undersokning O1/8/2015/JAS om insyn i trepartsméten.

[15] | detta sammanhang aberopade den tribunalens dom i mal T-710/14, Herbert Smith
Freehills LLP mot radet , punkt 69.

[16] Europaparlamentets och radets forordning 2018/1727 av den 14 november 2018 om
Europeiska unionens byra for straffrattsligt samarbete (Eurojust) och om ersattande och
upphévande av radets beslut 2002/187/RIF, EUT L 295, 21.11.2018, s. 138, tillgdnglig pd
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32018R1727 [Lank].
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