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rattigheterna

Beslut
Arende 2293/2008/(BB)(FOR)TN - Undersokning inledd den 08/10/2008 -
Rekommendation betraffande 21/07/2011 - Beslut den 17/12/2012

Klagomalet avser Europeiska kommissionens vagran att ge den klagande tillgang till handlingar
som har att géra med Storbritanniens undantag fran stadgan om de grundldggande
rattigheterna.

Ombudsmannen fann att kommissionen inte ndjaktigt kunde motivera sin vagran att lamna ut
handlingar. Darfor lade ombudsmannen fram ett forslag till rekommendation dar kommissionen
uppmanades att Overvaga att ge tillgang till handlingarna i fraga eller att i annat fall ange giltiga
skal for att inte gora detta.

Kommissionen tillbakavisade ombudsmannens forslag till rekommendation utan att ange nagra
giltiga skal for detta. Saledes avslutade ombudsmannen arendet med en starkt kritisk
anmarkning. Han framholl att kommissionen brot mot stadgan om de grundlaggande
rattigheterna genom att vagra att offentliggéra handlingar om Storbritanniens undantag fran
denna stadga. Han noterade ocksa att kommissionen inte hade angett nagra giltiga skal for sin
vagran. Ombudsmannen tillade att kommissionen genom att klassificera delar av dokumenten
som irrelevanta felaktigt ignorerade den klagandes begéaran om tillgang till dokumenten i sin
helhet och darigenom kringgick skyldigheten att ange giltiga skal for att vagra full tillgang.
Slutligen konstaterade han att kommissionen inte pa ett konstruktivt satt hade medverkat till
ombudsmannens detaljerade och konstruktiva analys, trots att dokumenten i fraga har sa stor
betydelse for EU-medborgarnas rattigheter.


https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Bakgrunden till klagomalet

1. Klagomalet galler Europeiska kommissionens vagran att bevilja en begaran fran en
icke-statlig organisation, European Citizen Action Service (ECAS), om allménhetens tillgang till
handlingar som utarbetats av kommissionens avdelningar inom ramen for den
regeringskonferens som ledde fram till undertecknandet av Lissabonférdraget av
medlemsstaterna. Narmare bestamt gallde féremalet for handlingarna Férenade kungarikets
undantag fran stadgan om de grundlaggande rattigheterna [1] .

2. ECAS lamnade in den ursprungliga ansdkan om allmanhetens tillgang till handlingarna i
enlighet med forordning (EG) nr 1049/2001 [2] den 27 oktober 2007. Kommissionen skickade
sitt svar pa den ursprungliga ansdkan den 19 december 2007. | rapporten konstaterades att fem
handlingar omfattades av ECAS-begaran:

1. Dokument JUR(2007)30329,

N

. En kompletterande anmarkning till dokument JUR(2007)30329,

3. Dokument JUR(2007)55081,

4. Dokument JUR(2007)30464, och

5. Ett meddelande fran Europeiska kommissionens generalsekreterare av den 15 oktober
2007.

3. Kommissionen gav partiell tillgang till handlingar 1 och 2. Den nekade tillgang till handlingar
3,4 och 5.

4. Kommissionen ansag att delar av handlingarna 1 och 2 och alla handlingar 3 omfattades av
det undantag fran allmanhetens tillgdng som anges i artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
1049/2001, det vill sdga undantaget avseende skydd for juridisk radgivning. | synnerhet
havdade kommissionen att det var nédvandigt att bevara deras konfidentialitet fér att garantera
att yttrandena i dessa handlingar skulle avges helt oberoende och objektivitet.

5. Kommissionen havdade att handlingarna 4 och 5, som var interna anmarkningar om
forhandlingarna om ett nytt férdrag, omfattades av undantaget fran tillgang i artikel 4.3 andra
stycket i férordning 1049/2001, det vill sdga undantaget for skydd av beslutsprocessen. Den
havdade att dess tjanster maste vara fria att lamna rad och asikter till sin hierarki. Den
papekade att dess avdelningars formaga att fritt uttrycka sina asikter skulle begransas om de,
vid utarbetandet av sadana handlingar som de som ar aktuella i malet, skulle behéva ta hdansyn
till moéjligheten att deras asikter och bedémningar skulle kunna lamnas ut till allmanheten.

6. Kommissionen drog slutligen slutsatsen att det inte fanns nagot som tydde pa att det fanns
nagot allmanintresse av att handlingarna i fraga Iamnades ut som skulle uppvéaga
kommissionens och dess avdelningars intresse.

2



* %%
Lo

ek

7. ECAS Iamnade in en bekraftande ansdkan om tillgang den 11 januari 2008, som
kommissionen registrerade den 16 januari 2008. Kommissionen svarade genom en skrivelse av
den 5 mars 2008, i vilken den bekraftade sitt tidigare beslut att vagra allmanhetens tillgang till
de berérda handlingarna, med undantag for delar av handlingarna 1 och 2.

8. | sin skrivelse angav kommissionen att syftet med dokumenten 1, 2 och 3 var att ge
kommissionen rad om "de olika rattsliga alternativ’ som den hade tillgang till i samband med de
forhandlingar som ledde fram till antagandet av Lissabonférdraget. Dokumenten gjorde det
mdjligt for kommissionen att stédja de alternativ som var férenliga med unionsratten och att
fortsatta diskussionen om andra rattsliga fragor. Kommissionen maste "bevara sin formaga att
fa uppriktig och objektiv juridisk radgivning”. Enligt kommissionen skulle ett fullstandigt
utldmnande av handlingarna minska dess handlingsutrymme i framtiden nar det galler de fragor
som diskuteras i dessa handlingar, oavsett om det &r inom ramen for beslutsfattandet eller i
samband med domstolsmal. Kommissionen havdade vidare att ett fullstandigt utldmnande av
handlingarna ocksa allvarligt skulle undergrava dess formaga att erhalla oberoende juridisk
radgivning i framtiden. Ett fullstandigt utiamnande av handlingarna skulle hadanefter tvinga
kommissionens rattstjanst att utdva sjalvbeharskning och att utarbeta sina rad i mycket
forsiktiga ordalag, vilket skulle paverka kommissionens férmaga att fungera effektivt vid
eventuella framtida revideringar av férdragen eller inom andra verksamhetsomraden.

9. Kommissionen havdade att den inte nekade tillgang till handlingarna i frdga endast pa grund
av sin karaktar som "juridiska yttranden”. Handlingarna har i stallet bedomts fran fall till fall.

10. Nar det galler dokumenten 4 och 5 havdade kommissionen att utldamnandet av dem skulle
gora dess foretradares asikter och bedémningar offentliga vid moétet i gruppen av juridiska
experter och motet pa utrikesministerniva inom ramen for regeringskonferensen. Dessa
handlingar aterspeglar inte nédvandigtvis institutionens standpunkt, utan endast uppfattningen
av de punkter som diskuterats av kommissionens féretradare. De utarbetades aldrig i avsikt att
formedla dem till férhandlingsparterna, och i én hégre grad till allmanheten. Ett offentliggérande
av dessa handlingar skulle innebara att kommissionens satt att agera i sadana forhandlingar blir
offentligt, vilket skulle avsl6ja institutionens férhandlingsstrategi. Ett sadant utlamnande skulle i
hdg grad skada kommissionens férhandlingsstrategi i framtida forhandlingar. Syftet med att
aberopa undantaget for tillgang ar att skydda institutionens beslutsprocess i liknande framtida
fall. Utlamnandet av handlingarna skulle fa personalen att avsta fran att [lBmna skriftliga
yttranden och idéer som kan bidra till att faststalla institutionens standpunkt i ett visst amne.
Detta skulle allvarligt paverka det fria asiktsutbytet i en fraga av stor betydelse, t.ex. det aktuella
amnet. Det skulle saledes ocksa vara mycket skadligt for kommissionens beslutsprocess,
sarskilt nar det galler behovet av att na en samsyn mellan kommissionens avdelningar.

11. Nar det galler allmanintresset av utldmnandet medgav kommissionen relevansen av det
argument som ECAS framforde i sin bekraftande anstkan om medborgarnas ratt att forsta
grunden for undantaget. S6kanden havdar dock att utiamnandet av dessa handlingar inte skulle
belysa de skal och argument pa grundval av vilka den brittiska regeringen fattade sitt beslut om
undantag, eftersom de helt enkelt inte hanvisar till dessa skal.
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Foremalet for utredningen
12. | sitt klagomal till ombudsmannen havdade ECAS att

(1) Kommissionen har underlatit att iaktta tidsfristen i férordning 1049/2001 fér sitt svar pa den
bekraftande ansdkan. och

(2) Kommissionen har felaktigt vagrat att ge fullstandig tillgang till de berérda handlingarna.

Utredningen

13. Klagomalet till ombudsmannen ingavs den 12 augusti 2008. Den 8 oktober 2008
informerade ombudsmannen kommissionen om klagomalet och begarde att den skulle avge ett
yttrande. Kommissionen avgav sitt yttrande den 3 februari 2009. ECAS inkom med sina
synpunkter den 25 maj 2009 och den 15 december 2009 genomférde ombudsmannen en
inspektion av de berdrda handlingarna. Den 21 juli 2011 lade ombudsmannen fram ett forslag
till rekommendation till kommissionen om klagomalet och begarde ett detaljerat yttrande fran
kommissionen senast den 30 november 2011. Efter en férlangning av tidsfristen och ytterligare
férseningar avgav kommissionen sitt detaljerade yttrande den 30 mars 2012. Det detaljerade
yttrandet éverlamnades till ECAS, som lamnade sina synpunkter den 1 juni 2012.

Ombudsmannens analys och slutsatser
A. Den pastadda underlatenheten att iaktta tidsfristen

Argument som laggs fram for ombudsmannen

14. ECAS havdade att tidsfristen for kommissionens svar pa den bekraftande ansékan |opte ut
den 27 februari 2008. Kommissionens svar ar dock daterat den 5 mars 2008.

15. Kommissionen uppgav att den tillstéallde ECAS en skrivelse i vilken den erkande att den inte
kunde iaktta den tidsfrist som anges i forordning 1049/2001 och framférde sina ursakter for
forseningen.

Ombudsmannens bedomning

16. Enligt forordning (EG) nr 1049/2001 ska de ursprungliga ansdkningarna, liksom
bekraftande ansdkningar, behandlas "omgaende”. | forordning 1049/2001 faststalls ocksa
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tidsfrister for behandling av ansékningar om tillgang till handlingar: den ursprungliga ansdkan
och den bekraftande ansékan ska behandlas inom 15 arbetsdagar. denna tidsfrist kan i
undantagsfall forlangas med 15 arbetsdagar for den ursprungliga ansékan och fér den
bekraftande ansdkan [3] .

17. ECAS lamnade in en bekraftande ansdkan om tillgang den 11 januari 2008, som
registrerades av kommissionen den 16 januari 2008. Kommissionen férlangde tidsfristen for att
[dmna svar och svarade slutligen i en skrivelse av den 5 mars 2008, dvs. 35 arbetsdagar efter
registreringen av den bekraftande ansékan. Kommissionen éverskred saledes tidsfristen for att
inkomma med ett svar med fem dagar.

18. Ombudsmannen fann att &ven om det var lovvart att kommissionen informerade ECAS om
att den inte kunde halla tidsfristen for att besvara den bekraftande ansdkan, forblev det faktum
att kommissionen svarade pa den bekraftande anstkan efter den lagstadgade tidsfristen. Detta
ar ett fall av administrativa missférhallanden. Med tanke pa att det fall av administrativa
missforhallanden som har konstaterats ror en specifik handelse i det forflutna som nu inte kan
rattas till, ansag ombudsmannen att det inte var lampligt att ga vidare med arendet inom ramen
for sitt forslag till rekommendation.

B. Anklagelsen att kommissionen felaktigt nekade
fullstandig tillgang till de berdrda handlingarna och darmed
sammanhangande yrkande om att tillgang skulle beviljas

Argument som laggs fram for ombudsmannen

19. ECAS havdade att det inte framgar av kommissionens argument pa vilket exakt satt
utldmnandet av handlingarna skulle skada kommissionens framtida beslutsprocess.

20. ECAS ansag att kommissionens asikt att allmanheten inte bor ha tillgang till det satt pa
vilket den fungerar internt under férhandlingsprocessen vid en regeringskonferens ar mycket
kontroversiell. ECAS anser att kommissionens resonemang skulle innebara att det potentiellt
aldrig skulle vara mojligt for allmanheten att fa tillgang till handlingar som rér en
regeringskonferens. ECAS drar slutsatsen att kommissionens standpunkt ar att dess "interna
kok” alltid ska skyddas och att inget allmanintresse kan motivera uttdmnande av handlingar som
ror forhandlingarna och lagstiftningsprocessen. ECAS vill undvika att en hel kategori av
handlingar hemlighalls pa grund av att handlingarna utgér en del av en forhandling.
Kommissionen har enligt ECAS inte tolkat och tillampat undantagen fran allmanhetens tillgang
strikt.

21. ECAS havdade ocksa att kommissionen underlatit att uppfylla sin skyldighet att verkligen
balansera medborgarnas intresse av att fa tillgang till handlingar som innehas av institutionen,
mot institutionernas intresse av att deras 6verlaggningar halls konfidentiella. [4] ECAS uppgav
att Férenade kungarikets undantag utan tvekan ar av allmant intresse: allmanheten har ett stort
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intresse av att faststalla den brittiska regeringens, de 6vriga medlemsstaternas och
institutionernas standpunkt eller avsaknad av sadan i forhallande till undantagsklausulen. ECAS
uppgav att EU-medborgare har ratt att fa veta skalen till att de inte kommer att ha samma
grundlaggande rattigheter i Storbritannien som de har i de andra medlemsstaterna. Enbart den
omstandigheten att kommissionens foretradares asikter och bedémning kommer att
offentliggotras i férevarande fall asidosatter inte detta intresse. Den papekade att det satt pa
vilket kommissionen drog slutsatsen att allmanintresset av utlamnandet inte uppvagde intresset
av att skydda tillhandahallandet av oberoende juridisk radgivning till kommissionen inte var
transparent. ECAS fann inte heller nagra bevis for att kommissionen faktiskt hade genomfort ett
avvagningstest.

22. Kommissionen ansag i sitt yttrande att den utforligt har forklarat de skal som féranledde
den att besluta att uttmnandet av de berérda handlingarna allvarligt skulle undergrava saval
dess formaga att fa fullstandig och oberoende juridisk radgivning som dess formaga att
framgangsrikt delta i forhandlingar i framtida regeringskonferenser, utan att samtidigt skapa en
rimlig vinst i forstaelsen av omsténdigheter och skal som ligger till grund for den brittiska
regeringens beslut att avsta fran stadgan om de grundlaggande rattigheterna. Kommissionen
betonade aterigen att de berérda handlingarna inte ger nagon klarhet i de skal eller argument
som foranledde den brittiska regeringen att fatta sitt beslut. Kommissionen har forklarat att den
inte har nekat tillgang till en hel kategori handlingar som ror férhandlingarna vid
regeringskonferenser. Dess beslut grundade sig snarare pa en konkret och individuell analys av
de berérda handlingarna.

23. Kommissionen forklarade att den ar medveten om domstolens dom i Turco -maélet [5] , dar
domstolen konstaterade att 6kad 6ppenhet i lagstiftningsprocessen gor det majligt for
medborgarna att delta narmare i beslutsprocessen och garanterar att administrationen har
storre legitimitet och ar effektivare och mer ansvarig infér medborgarna i ett demokratiskt
system. Sasom angetts ovan ansag kommissionen emellertid att de berérda handlingarna inte
ger nagon klarhet i de skal eller argument som Iag till grund fér den brittiska regeringens beslut.
Dessutom ror dokumenten inte en ordinarie lagstiftningsprocess utan férhandlingar vid en
regeringskonferens. Den erinrade om att domstolen i malet Turco slog fast att institutionen kan
vagra att lamna ut ” ett sdrskilt rdttsligt utldtande [...] som dr sérskilt kdnsligt eller har ett sérskilt
stort tillimpningsomrdde som gar utéver det aktuella lagstiftningsférfarandets sammanhang”

6] .

24. | sina synpunkter pa kommissionens yttrande noterade ECAS kommissionens hanvisning
till Turco -domen och réatten att vagra tillgang till ” ett sérskilt rattsligt yttrande [...] som ér
sdrskilt kéinsligt eller har ett sérskilt stort tillimpningsomrdde som gar utéver
lagstiftningsprocessen i frga ” [7] . ECAS anser dock att kommissionen inte har visat hur detta
skulle gélla fér de berérda handlingarna.

25. ECAS upprepade ocksa att den inte har funnit nagra bevis for att kommissionen har
genomfort ett avvagningstest. ECAS papekade att domstolen i Turco -domen férklarade att ”
det ankommer pd [institutionen ] att kontrollera om det finns ndgot évervdgande allmdnintresse
som motiverar utldmnandet " [8] och att ” det ankommer pa [institutionen ] att géra en
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awvdgning mellan det sdrskilda intresse som ska skyddas genom att den berérda handlingen inte
lédmnas ut mot bl.a. allmdnintresset av att handlingen gérs tillginglig mot bakgrund av de
férdelar som féljer av detta. sGsom anges i skdl 2 i férordning 1049/2001, genom dkad
Oppenhet, genom att detta gor det mojligt for medborgarna att delta ndrmare i
beslutsprocessen och garanterar att administrationen har stérre legitimitet och ér effektivare
och mer ansvarig infér medborgarna i ett demokratiskt system. ” [9] Domstolen tillade att detta
ar av sarskild betydelse nar institutionen agerar i egenskap av lagstiftare. ECAS anser att
resonemanget till forman for ett bredare utldamnande aven galler lagstiftning som harror fran
regeringskonferenser och inte bara vad kommissionen kallar en ” vanlig lagstiftningsprocess .

26. ECAS havdar vidare att allmanintresset av utldamnande gar utéver en forstaelse av de
omstandigheter och skal som ligger till grund for den brittiska regeringens beslut att avsta fran
stadgan. Det ar upp till medborgarna att avgéra om handlingarna ar relevanta eller inte.

Ombudsmannens bedomning som ledde fram till ett forslag till
rekommendation

Inledande anmdrkningar

27. Enligt rattspraxis ska en provning i tre steg goras for att avgéra om artikel 4 i férordning
1049/2001 motiverar att begarda handlingar inte [Amnas ut [10] .

28. For det forsta maste det avgéras om handlingarna verkligen omfattas av den kategori som
omfattas av de aberopade undantagen. | férevarande fall grundade sig kommissionen pa
undantaget i artikel 4.2 andra strecksatsen och undantaget i artikel 4.3 andra stycket. Artikel 4.2
andra strecksatsen kan endast tillampas om handlingarna innehaller ” juridisk radgivning .
Artikel 4.3 andra stycket kan endast tillampas om handlingarna innehaller ” yttranden for internt
bruk”.

29. For det andra maste det faststallas om utldmnande av handlingar som innehaller juridisk
radgivning och utlamnande av handlingar som innehaller yttranden for internt bruk skulle
undergrava skyddet for juridisk radgivning (artikel 4.2 andra strecksatsen) eller allvarligt
undergrava institutionens beslutsprocess (artikel 4.3). Sammanfattningsvis maste ett
"skadetest” utféras.

30. For det tredje ska institutionen, om det faststalls att ett offentliggérande av en handling
skulle skada de berorda intressena, genom att géra en avvagning kontrollera om det &nda
foreligger ett 6vervagande allmanintresse av utlamnandet.

31. Ombudsmannen understrok att nar en institution besvarar ansékningar om tillgang till
handlingar som ror antagandet av EU-lagstiftning, och sarskilt nar den analyserar huruvida det
finns ett dvervagande allmanintresse av utldmnande av handlingar som rér antagandet av
unionslagstiftning, maste institutionen beakta den mycket speciella betydelse som att fa tillgang
till handlingar som rér antagandet av EU-lagstiftning kan ha fér medborgarna i en demokratisk
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rattsordning som EU:s. Oppenhet i fraga om tillgang till handlingar som rér antagandet av
EU-lagstiftning bidrar till att stdrka demokratin genom att medborgarna i detalj kan félja
beslutsprocessen inom de institutioner som deltar i lagstiftningsférfaranden och darigenom
granska all relevant information som har legat till grund fér en viss lagstiftningsakt. Detta ger
dem kunskap om och forstaelse for de olika évervaganden som ligger till grund for lagstiftning
som kommer att paverka deras liv. [11] En s&dan 6ppenhet ar sammanfattningsvis en
forutsattning for ett effektivt utbévande av EU-medborgarnas demokratiska rattigheter. For
tydlighetens skull understrok ombudsmannen ocksa att den sarskilda betydelsen av 6ppenhet
nar det galler lagstiftningen naturligtvis inte kan anvandas som ett argument fér mindre
Oppenhet nar det géller den administrativa tilldmpningen av lagstiftningen.

32. Ombudsmannen ansag att ovanstaende 6vervaganden ar av storsta vikt for de handlingar
som ligger till grund for EU-férdragen, som ibland kallas "priméar lagstiftning” eller, i sjalva verket,
som en konstitutionell stadga. [12] | férevarande fall avser de aktuella handlingarna antagandet
av Lissabonfordraget, sarskilt stadgans rattsliga stallning. Ombudsmannen ansag att tillgang till
handlingar som visar hur Lissabonférdraget kom till &r viktigt for medborgarnas forstaelse av
fordraget och starker legitimiteten gentemot medborgarna, inte bara stadgan i sig, utan aven
EU-ratten och EU i allmanhet. Tribunalen har ocksa papekat att betydelsen for
unionsmedborgarna av den fraga som de begarda handlingarna avser spelar en roll nar det
galler att avgdra om ett utldmnande av dessa handlingar verkligen skulle orsaka skada. [13]
Lissabonfordraget ar utan tvekan av storsta vikt for medborgarna.

33. Ombudsmannen erinrade ocksa om att det i skal 2 i férordning (EG) nr 1049/2001 anges
att dppenhet gor det majligt for medborgarna att delta ndrmare i beslutsprocessen och
garanterar att administrationen har stérre legitimitet och ar effektivare och mer ansvarig infor
medborgarna i ett demokratiskt system. | skal 2 i férordning 1049/2001 anges ocksa att
Oppenhet ocksa bidrar till att stérka principerna om demokrati och respekt for de grundlaggande
rattigheterna enligt artikel 6 i EU-férdraget och i Europeiska unionens stadga om de
grundlaggande rattigheterna.

34. | artikel 12 i forordning 1049/2001 betonas dessutom att det ar sarskilt viktigt att ge tillgang
till handlingar som upprattats under forfarandet for antagande av rattsakter, sasom
Lissabonférdraget, som ar rattsligt bindande i eller fér medlemsstaterna, genom att det anges
att sadana handlingar, om inte annat foljer av bestdmmelserna om undantag for tillgang, ska
goras direkt tillgangliga for allmanheten i elektronisk form eller genom ett register.

35. Mot bakgrund av ovanstaende ar kommissionens argument, nar det galler Turco -arendet
[14], att handlingarna i fraga inte ror ett ordinarie lagstiftningsférfarande, utan férhandlingar vid
en regeringskonferens, ett argument for — och inte ett argument mot — allmanhetens tillgang.
Oavsett om handlingarna i fraga kan belysa den mycket specifika fragan om varfér Foérenade
kungarikets regering beslutade att avsta fran stadgan om de grundlaggande rattigheterna eller
inte, &r samma anmarkning inte relevant. Det som ar relevant ar snarare att de aktuella
handlingarna belyser olika aspekter av det forfarande genom vilket unionslagstiftningen, i detta
fall primar unionslagstiftning, antas.
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36. Nar det galler avvagningen av huruvida det féreligger ett 6vervagande allmanintresse av
utldamnandet av en handling, papekade ombudsmannen att det férvisso ar sa att en sékande
kan och bor gora den berdrda institutionen uppmarksam pa fragor av allmant intresse av att
ldmna ut handlingar, for att hjalpa institutionen att avgéra om det foreligger ett 6vervagande
allmanintresse av utldmnandet. Detta utesluter dock inte att den berérda institutionen pa eget
initiativ tar hédnsyn till andra méjliga fragor av allméant intresse nér den gor avvagningen. Detta
ar desto viktigare eftersom sdkanden inte kommer att kanna till handlingarnas specifika innehall
nar en ansokan om allmanhetens tillgang lamnas in. Den institution som innehar handlingarna
kanner dock till handlingarnas specifika innehall. Institutionen har saledes battre forutsattningar
att bedéma alla méjliga fragor som ror allménhetens intresse av att handlingarna lamnas ut.
Sammanfattningsvis, om institutionen anser att ett uttamnande av en handling skulle skada ett
intresse som skyddas av forordning 1049/2001, ankommer det pa institutionen att pa eget
initiativ ta upp fragan om det féreligger ett 6vervagande allmanintresse som motiverar ett
utlamnande. [15]

37. Det maste understrykas att det inte ar nédvandigt att ga vidare till den andra etappen
(skadetestet) om den forsta etappen (dokument som omfattas av en skyddad kategori) inte foljs
och det ar onddigt att ga vidare till den tredje etappen (balansering) om den andra etappen inte
foljs.

Skydd for juridisk radgivning — artikel 4.2 andra strecksatsen

38. Ombudsmannen, efter att ha granskat dokument 1-3, klargjorde forst att dokument 1 i
sjalva verket bestar av tva handlingar: Den forsta (dokument 1) ar ett meddelande av den 6 juni
2007 som huvudsakligen innehaller kommissionens dagordning infor den kommande
regeringskonferensen. Den andra (dokument 1a) ar en not som bifogas dokument 1, som
analyserar olika aspekter av det féreslagna férdraget, inklusive stadgan. Ombudsmannen
ansag att dokumenten 1a, 2 och 3 sakert kan anses innehalla juridisk "radgivning”.
Ombudsmannen var dock fortfarande évertygad om att sa ar fallet for dokument 1.

39. Nar det galler skadetestet, det vill sidga fragan huruvida ett utiamnande av handlingarna
skulle undergrava skyddet for juridisk radgivning, understrok ombudsmannen att det ar relevant,
men inte avgdrande, att det faktum att rattstjdnsten markerade handlingen som “konfidentiellt”
nar den utarbetades var relevant. Det bor i detta sammanhang understrykas att aven om det ar
viktigt och relevant att rattstjdnsten markerade vissa av handlingarna som "konfidentiella” nar de
utarbetades, maste analysen av huruvida skada for ett legitimt intresse kommer att uppsta till
foljd av allmanhetens tillgang till handlingarna goéras varje gang en begaran om allménhetens
tillgang till handlingarna goérs. En sadan analys maste grunda sig pa den skada som skulle
uppsta till foljd av offentliggérande av handlingarna vid den tidpunkten da begaran om
offentliggérande gjordes och analyserades, och inte vid den tidpunkt da handlingarna
utarbetades. Det maste understrykas att ett dokument som kan vara konfidentiellt nar det
utarbetas, t.ex. pa grund av pagaende forhandlingar, kan upphoéra att vara konfidentiellt vid en
senare tidpunkt, t.ex. nar férhandlingarna i fraga har avslutats.
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40. Ombudsmannen hoéll med om att artikel 4.2 andra strecksatsen omfattar behovet av att
sakerstalla att en institution kan fa uppriktig, objektiv och omfattande juridisk radgivning. [16]
Domstolen har emellertid papekat att en sadan risk, for att kunna aberopa risken for att ett
intresse skadas som skal for att neka allmanhetens tillgang, maste vara rimligen férutsebar och
inte rent hypotetisk. [17] Det ar i detta avseende inte tillrackligt att pa ett allmant och abstrakt
satt och utan underbyggda argument Iagga fram att institutionens intresse kommer att skadas
av att en handling som innehaller juridisk radgivning lamnas ut.

41. Kommissionen havdade att ett fullstandigt utldamnande av handlingar 1-3 skulle minska
dess " manéverutrymme ” i framtiden nar det géller ” den fraga som diskuteras i dessa
handlingar”, oavsett om det ar i samband med beslutsfattandet eller i domstolsmal [18] .
Ombudsmannen noterade att domstolen i Turco -maélet forklarade att tillgang till ett rattsligt
yttrande om ett lagstiftningsférfarande inte far vagras savida inte den juridiska radgivningen ar
av ” sdrskilt kanslig karaktdr eller har ett sérskilt stort tillimpningsomrdde som gar utover det
aktuella lagstiftningsforfarandets sammanhang .” [19] Formuleringen av olika yttranden,
inklusive juridiska yttranden, ar en naturlig del av en lagstiftningsprocess. Det kan inte anses
vara skadligt for lagstiftningsprocessen att saddana asikter uttrycks och offentliggors. Att
offentliggbra sadana juridiska yttranden starker och legitimerar lagstiftningsprocessen.
Domstolen har saledes underforstatt, i malet Turco , slagit fast att juridisk radgivning som ges i
samband med utformningen av lagstiftningen (lagstiftningsforfarandet i sig) ska skiljas fran
exempelvis juridisk radgivning om den framtida tillimpningen av denna lagstiftning i konkreta
situationer (juridisk radgivning utanfor lagstiftningsforfarandets tillampningsomrade). [20] De
handlingar som i férevarande mal avser radgivning avseende utformningen av lagstiftningen.
Aven om den juridiska radgivningen i dokumenten verkligen rér en fraga av stor betydelse —
Lissabonfordraget — ar det inte uppenbart att den juridiska radgivningen gar utéver
lagstiftningsprocessen i fraga .

42. Aven om vissa aspekter av den juridiska radgivningen skulle anses g& utéver
lagstiftningsprocessen i frdga, kunde ombudsmannen i vilket fall som helst inte se hur ett
utldmnande av handlingar till allménheten i samband med antagandet av ett fordrag skulle
minska kommissionens ” manéverutrymme ” i framtiden, inte ens nar det galler fragor som ror
den konkreta tillampningen av dessa regler [21] . Kommissionen har inte heller anfért nagot
argument som tyder pa att handlingarna i fraga, enligt Turco -malet, ar av sarskilt kanslig
karaktar.

43. Nar det galler kommissionens oro for att dess personal skulle behdva utdéva
sjalvbeharskning och utarbeta rad i (allvarligt) forsiktiga termer om handlingar i vilka deras
asikter laggs ned till allmanheten, noterade ombudsmannen att denna oro tycks grunda sig pa
den felaktiga presumtionen att handlingar kommer att Idmnas ut trots att de innehaller asikter
som skulle skada legitima intressen om de slapptes ut till allméanheten. Om en handling faktiskt
innehaller nagot vars utlamnande skulle skada berattigade intressen, skulle férordning
1049/2001 gora det mdjligt att vagra allmanhetens tillgang till denna handling. Lésningen pa
oron for att personalen inte skulle uttrycka sig fritt ingar saledes i férordning (EG) nr 1049/2001.
Kommissionen kan och bor vidta atgarder for att férsakra sin personal om att férordning
1049/2001, som tillampas korrekt, skyddar deras férmaga att fritt uttrycka sina asikter. Genom

10



* %%
Lo

ek

att pa ett korrekt satt informera sin personal om de tillampliga bestammelserna om tiligang till
handlingar, samt om de rattsliga begransningarna for allmanhetens tillgang till handlingar, skulle
kommissionen kunna undvika risken for att dess personal fastnar pa egen hand [22] .

44. P3 grundval av ovanstaende ansadg ombudsmannen att kommissionen i det aktuella fallet
annu inte hade lagt fram tillrdckligt konkreta och underbyggda argument som motiverar att
artikel 4.2 andra strecksatsen aberopas for att vagra tillgang till alla icke offentliggjorda delar av
handlingarna 1, 1a, 2 och 3.

Yttranden for internt bruk - artikel 4.3 andra stycket

45. Efter att ha granskat dokumenten 4 och 5 drog ombudsmannen slutsatsen att de innehaller
yttranden fér internt bruk som en del av éverlaggningar och inledande samrad inom
kommissionen.

46. Nar det géller yttranden for internt bruk maste skadetestet, for att neka tillgang, aven dra
slutsatsen att risken for att det skyddade intresset undergravs rimligen kan forutses och inte ar
rent hypotetisk. [23] ombudsmannen ansag inte att kommissionen hade forklarat pa vilket satt
utldmnandet av handlingar som ” inte nédvéndigtvis dterspeglar institutionens stdndpunkt ” utan
endast ” kommissionens féretrédares egen uppfattning av de punkter som diskuterats ” skulle
undergrava dess beslutsprocess. Handlingar som innehaller yttranden foér internt bruk som en
del av 6verlaggningar och inledande samrad "avser aldrig nédvdndigtvis ” en institutions asikt.

47. Sasom tribunalen har papekat ar ett dokument som utarbetats i lagstiftningsskedet avsett
att diskuteras och ar inte avsett att forbli oférandrat. Den allmanna opinionen ar fullt kapabel att
forsta att en institution som tar fram ett sddant dokument sannolikt kommer att andra sitt
innehall senare. [24] Det ligger ocksa i den demokratiska debattens natur att asikter som
framfors i lagstiftningsskedet kan bli foremal for bade positiva och negativa kommentarer fran
allmanheten och medierna. [25]

48. Om kommissionens resonemang om handlingar som inte nédvandigtvis aterspeglar
institutionens standpunkt skulle anses vara tillrackligt for att vagra tillgang, skulle detta
dessutom innebara att alla yttranden for internt bruk, oberoende av deras specifika innehall,
aldrig skulle lamnas ut. En sadan uppfattning skulle uppenbart strida mot ordalydelsen och
inneborden i artikel 4.3 andra stycket i forordning 1049/2001, som endast tillater att sddana
yttranden inte [d&mnas ut om och nar ett uttAmnande allvarligt skulle undergrava institutionens
beslutsprocess.

49. Man boér ocksa komma ihag att sjalva syftet med férordning 1049/2001 ar att géra det
mdjligt for medborgarna att i stérsta mdojliga utstrackning bli medvetna om hur EU:s offentliga
forvaltning, som arbetar for medborgarnas rakning, fungerar. Dess syfte ar darfor att ge tillgang
till olika standpunkter, bade inom och utanfor institutionerna, vilket gor det majligt fér en
institution att inta en eventuell stdandpunkt. Argumentet att ett uttamnande av uppgifter skulle
avsldja ” kommissionens foretréddares egen uppfattning av de punkter som diskuterats” kan
darfor inte utgodra ett skal for att inte Iamna ut uppgifter. Ombudsmannen betonade snarare an
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en gang att avsléjandet av sadana uppfattningar ar sjalva syftet med utlamnandet.

50. Ombudsmannen fann detsamma att anséka om kommissionens argument att handlingarna
avslojar dess forhandlingsstrategi. For det forsta maste det betonas att sjalva syftet med
reglerna om allmanhetens tillgang ar att avsloja hur institutionerna fungerar och pa sa satt gora
det majligt fér medborgarna att forsta hur beslut fattas pa deras vagnar. En sadan éppenhet
skapar och uppratthaller institutionernas och EU:s legitimitet i medborgarnas égon.

51. Ombudsmannen uteslét inte att avsléjandet av en férhandlingsstrategi (sarskilt under
pagéende forhandlingar) kan skada EU:s intressen, och i forlangningen dess medborgare, nar
sadana forhandlingar rér internationella avtal mellan EU och tredjelander. Det maste dock
understrykas att de aktuella "férhandlingarna” i férevarande fall avsag de férhandlingar som
ledde fram till antagandet av EU:s primar- och/eller konstitutionella lagstiftning. Férhandlingarnai
fraga bor darfor med ratta klassificeras som en del av lagstiftningsprocessen. Sasom papekats i
punkterna 34 och 35 ovan ar det sarskilt viktigt att handlingar som upprattats inom ramen for ett
sadant forfarande offentliggérs. Ombudsmannen ansag att det ar annu mer meningsfullt att
tillata tillgang till handlingar som leder till antagandet av lagstiftning som 6ppnar upp
lagstiftningsprocessen. | sjélva Lissabonfordraget erkanns fordelarna med att inleda
lagstiftningsprocessen. Det faststalls till exempel att radet ska sammantrada offentligt nar det
Overvager och rostar om ett utkast till lagstiftningsakt [26] .

52. Kommissionens argument att handlingarna aldrig har utarbetats i syfte att formedla dem till
forhandlingsparterna och i én hégre grad till allménheten utgér inte heller ett giltigt skal for att
vagra tillgang till handlingarna. Om endast de handlingar som hade utarbetats "i avsikt” att
delges allmanheten skulle behdva lamnas ut, skulle det inte finnas nagot behov av férordning
1049/2001.

53. Nar det galler kommissionens argument att utthmnandet av handlingarna skulle avskracka
personalen fran att avge skriftliga yttranden och idéer som kan bidra till att faststalla
institutionens standpunkt i en viss fraga, hanvisade ombudsmannen till punkt 43 ovan och till sin
forklaring att denna oro bygger pa en presumtion om att férordning 1049/2001 inte skulle
tillampas korrekt. Nar det galler undantaget fran tillgang till handlingar som anges i artikel 4.3
andra stycket har ombudsmannen vidareutvecklat detta resonemang genom att hanvisa till sitt
beslut i arende 355/2007/(TN)FOR. [27] | det fallet gav ombudsmannen exempel pa sarskilda
situationer dar tillgang kan nekas pa grundval av undantaget i den artikeln, med utgangspunkt i
forstainstansrattens resonemang i MyTravel -malet. [28] Ombudsmannen drog slutsatsen att
en risk for en institutions beslutsférmaga kan uppsta om institutionen skulle Iamna ut handlingar
som innehaller sjalvkritik, sasom i My Travel -arendet, men eventuellt dven vid utldmnande av
handlingar som innehaller spekulativa eller kontroversiella asikter. [29]

54. | férevarande fall ansdg ombudsmannen inte att kommissionen hade lagt fram nagra
vederbdrligen motiverade argument, t.ex. att handlingarna innehéller sjalvkritiska, spekulativa
eller kontroversiella asikter, vilket skulle motivera ett undantag fran tillgang enligt artikel 4.3
andra stycket. Det bor i detta avseende understrykas att ett undantag fran tilltrade enligt denna
artikel endast &r mojligt om det kan visas att institutionens beslutsprocess allvarligt skulle
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undergravas av utlamnandet.

55. Slutligen ansag ombudsmannen att den metod som kommissionen anvande vid
beddmningen av mojligheten att bevilja partiell tillgang verkade vara felaktig. Kommissionen
verkade endast ha lamnat ut de delar av handlingarna som den ansag vara uppenbart ofarliga
(t.ex. beslutet att lAmna ut brevhuvudet 1). Ombudsmannen anser att kommissionen borde ha
forsokt identifiera de delar av handlingarna som skulle orsaka skada om de slapptes och sedan
utelamnade dessa specifika ord eller meningar. Den skulle da ha beviljat tillgang till alla
aterstaende delar av handlingarna.

56. Ombudsmannen understrok aterigen att for att alla undantag fran allmanhetens tillgang ska
vara tillampliga maste den berérda institutionen lamna en utforlig motivering. Kommissionen
hade inte gjort detta i forevarande fall [30] .

57. Mot bakgrund av ovanstaende konstaterade ombudsmannen att kommissionen hade gjort
sig skyldig till administrativa missférhallanden vid handlaggningen av revisionsrattens ansdkan
om tillgang till handlingar. Han lade darfor fram féljande forslag till rekommendation Hill
kommissionen:

Kommissionen bor 6verviga att ge tillgang till handlingarna i fraga eller ange giltiga skal for att
inte gora det.

De argument som lagts fram for ombudsmannen efter hans
forslag till rekommendation

58. | sitt detaljerade yttrande om utkastet till rekommendation havdade kommissionen att inte
alla fem dokument i sin helhet omfattades av den bekraftande anstkan. Kommissionen anser
att endast delar av handlingar (1), 4 och 5 ar relevanta for klagandens begaran. Nar det galler
dessa handlingar, och som svar pa ombudsmannens rekommendation, évervagde
kommissionen darfér endast huruvida vagran att bevilja tillgang till de relevanta delarna av
dessa handlingar var motiverad eller inte. Kommissionen uppgav ocksa att den helt hade gjort
en ny bedémning av de innehallna delarna av handlingar (2) och 3).

59. Efter att ha granskat alla handlingar (2) och (3) och de "relevanta” delarna av handlingar
(1), 4 och 5 havdade kommissionen att det var motiverat att vagra tillgang till de "relevanta
delarna” i handlingen (1), till delar av handlingen (2) och till handling (3) i sin helhet.
Kommissionen havdade att ett utldamnande av dem skulle undergrava dess férmaga att fa
fullstandig och oberoende juridisk radgivning, liksom dess handlingsutrymme i framtiden nar det
galler den fraga som diskuteras i dessa handlingar, oavsett om det ar i samband med beslut
som den maste fatta eller i samband med domstolsarenden.

60. Nar det galler ombudsmannens slutsats att en del av handling (1), som bestar av en
skrivelse av den 6 juni 2007, inte innehaller "juridisk radgivning”, hdvdade kommissionen att
denna del av handling (1) inte omfattas av den bekraftande ansokan, vilket forklaras i dess
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bekraftande beslut av den 5 mars 2008.

61. Nar det galler de innehalina relevanta delarna av handling (4), bestdende av en punktsats,
och handling (5), bestadende av ett stycke, ansag kommissionen, mot bakgrund av domstolens
dom i mal C-506/08 P [31], att tillgang inte langre kunde vagras pa grundval av artikel 4.3
andra stycket i férordning 1049/2001. Kommissionen noterade ocksa att vissa delar av den
forsta sidan i dokument (5) ocksa ar relevanta eftersom de ror stadgan. Nar det galler dessa
“relevanta delar” av handlingar (4) och 5 godtar kommissionen darfér ombudsmannens férslag
till rekommendation genom att bevilja klaganden tillgang.

62. | sina synpunkter pa kommissionens detaljerade yttrande havdade ECAS
sammanfattningsvis att kommissionen, trots att ombudsmannens analys och detaljerade
resonemang foranledde honom att dra slutsatsen att kommissionen borde ompréva beviljandet
av tillgang till handlingarna i fraga eller ange giltiga skal for att inte géra det, med undantag for
handlingar 4 och 5, endast upprepade den standpunkt som ombudsmannen forkastade i sitt
forslag till rekommendation. Enligt ECAS har kommissionen, med undantag av en punkt,
underlatit att hanvisa till ombudsmannens argument eller férklara skalen till att de avvisats. Det
finns i synnerhet inga bevis som tyder pa att kommissionen genomférde den
trestegsundersdkning som ombudsmannen hade faststallt.

63. ECAS havdade att kommissionens standpunkt i fraga om dess handlingsmarginal ar
samma argument som kommissionen anvande i sitt bekraftande beslut av den 5 mars 2008.
Kommissionen kvarstar dock i denna fraga, trots att ombudsmannen anser att detta argument
ar omotiverat pa grund av dess rent hypotetiska karaktar.

64. Enligt ECAS ar det sista steget i trestegsundersdkningen sarskilt relevant i forevarande fall.
Revisionsratten anser att kommissionen inte har visat att den har gjort en avvagning for att
faststalla att det, trots att de berérda handlingarna omfattas av ett undantag fran tililgang, finns
ett dvervagande allmanintresse av utlamnandet eller inte. | sin dom i mal T-233/09 konstaterade
tribunalen att ” for att medborgarna ska kunna utéva sina demokratiska réttigheter maste de i
detalj kunna félja beslutsprocessen inom de institutioner som deltar i lagstiftningsférfarandena
och fa tillgang till all relevant information ”. ECAS havdade att om sa &r fallet for
sekundarratten ar detta argument annu mer relevant nar det galler EU:s primarratt. Det ar darfér
svart for kommissionen att motivera hur det ar viktigare att begransa tillgangen till de berérda
handlingarna an att informera EU-medborgarna om varfor deras rattigheter enligt stadgan inte
har nagon effekt i Férenade kungariket.

65. Enligt ECAS ar kommissionens beslut att delvis Iamna ut tva handlingar av ringa eller inget
vasentligt varde, eftersom de offentliggjorda punkterna ger information som ar otillracklig for att
forsta nagot alls om forfarandet. Revisionsratten anser att om ingen slutsats kan dras av den
offentliggjorda informationen ar det i huvudsak inte en partiell utgivning, utan en gest.

66. Nar det galler handlingar (1) och 1a forvaxlas ECAS av kommissionens argument att det
inte omfattades av den bekraftande ansdkan, eftersom ombudsmannens analys av handlingen
tyder pa att den verkligen var relevant for revisionsrattens begaran om tillgang. Slutligen har
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ECAS anfort att den tid det har tagit kommissionen att agera i varje skede av processen ar en
allvarlig fraga.

67. Efter att ha skickat sina synpunkter pa kommissionens detaljerade yttrande skrev ECAS till
ombudsmannen for att informera honom om att det 6nskar erhalla ett slutgiltigt beslut fran
ombudsmannen i fragan.

Ombudsmannens bedomning efter hans forslag till
rekommendation

68. Ombudsmannen erinrar om att alla handlingar som innehas av institutionerna i princip bor
vara tillgangliga for allmanheten. Syftet med férordning 1049/2001 ar att ge denna ratt till
tillgang till handlingar stérsta méjliga verkan. [32] Som redan anges i ombudsmannens férslag
till rekommendation (punkterna 31 och 32 ovan) ar 6ppenhet i fraga om tillgang till handlingar
som rdr antagandet av EU-lagstiftning av mycket sarskild betydelse. | férevarande fall avser de
aktuella handlingarna antagandet av Lissabonfordraget, sarskilt stadgans rattsliga stallning.
Tillgang till handlingar som visar hur Lissabonfordraget kom till ar viktigt for medborgarnas
forstaelse av fordraget och starker legitimiteten gentemot medborgarna, inte bara férdraget och
stadgan, utan dven EU-ratten och EU i allmanhet.

69. Ombudsmannen erinrar vidare om att undantagen fran allmanhetens tillgang maste tolkas
och tillampas strikt. [33]

70. Ombudsmannen uppskattar att kommissionen har beslutat att bevilja ytterligare tillgang till
handlingar (4) och 5. Den metod som kommissionen anvander nar den analyserar dessa
handlingar, liksom handling (1), ger emellertid upphov till allvarliga problem i férfarandet . Nar
det galler handlingar (1), 4 och 5 har kommissionen ensidigt tillatit sig att ensidigt faststalla vilka
delar av dessa handlingar som ar “relevanta” for klagandens begaran. Ombudsmannen papekar
i detta avseende att det enligt férordning 1049/2001 inte finns nagot sadant som “relevanta
delar” av en handling i de fall dar de handlingar till vilka tillgang begars tydligt har identifierats. |
princip ska alla handlingar som innehas av institutionerna vara tillgangliga i sin helhet.

71. Ombudsmannen noterar att om en begaran inte ar tillrackligt precis for att institutionen ska
kunna faststalla vilka handlingar som ar relevanta for begaran [34], bor institutionen samrada
med sokanden i fragan [35] . Kommissionen forefaller inte ha gett klaganden nagon sadan oro i
fraga om den begaran om tillgang som ar i fraga i férevarande mal [36] .

72. Om en ansokan om tillgang avser en mycket lang handling kan institutionen dessutom pa
nytt samrada med s6kanden i syfte att finna en rattvis 16sning [37] . Ombudsmannen anser att
en sadan I6sning skulle kunna vara att institutionen, pa grundval av motiverade skal som
overenskommits med sOkanden, endast skulle behdva analysera delar av den mycket langa
handlingen. Ombudsmannen understryker dock att en sadan I6sning maste hittas i samarbete
med s6kanden. Ombudsmannen noterar att handlingarna i detta arende inte ar sarskilt langa.
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73. Efter att ha uteslutit tillampningen av ovanstaende i férevarande fall har ombudsmannen
papekat att det enda aterstaende giltiga skalet for att vagra tillgang till en del av en handling ar
om ett av de undantag fran tillgang till handlingar som anges i artikel 4 i férordning 1049/2001 ar
tilldmpligt. Det faktum att delar av en handling kan anses vara "orelevanta” i institutionens égon
utgdr saledes inte ett giltigt skal for att vagra tillgang till dessa delar . Ombudsmannen noterar
att kommissionen inte har havdat att ett undantag fran tillgang skulle vara tillampligt pa de
orelevanta” delarna av handlingar (1), 4 och 5. Kommissionens vagran att ge tillgang till
orelevanta” delar av handlingarna ar darfor felaktig.

74. Nar det galler de materiella aspekterna av arendet noterar ombudsmannen att han i sitt
forslag till rekommendation till kommissionen gjorde en ingaende analys av kommissionens
argument for att vagra tillgang i det aktuella fallet, med detaljerade och konstruktiva skal, pa
grundval av tillamplig rattspraxis, till slutsatsen att dessa argument inte var tillrackligt konkreta
och motiverade for att motivera ett undantag fran allmanhetens tillgang. Ombudsmannen
uppmanade kommissionen att ge tillgang till handlingarna i fraga eller att ange giltiga skal for att
inte gora det.

75. Ombudsmannen noterar darfér med stor besvikelse att kommissionen i sitt detaljerade
yttrande endast upprepar sina tidigare otillrackliga skal for att tillampa undantaget fran tiligang
till juridisk radgivning pa handlingar (1) [38] , 2 och 3: radet upprepar att ett fullstandigt
utldmnande av dessa handlingar skulle undergrava dess formaga att fa fullstandig och
oberoende juridisk radgivning, liksom dess handlingsutrymme i framtiden nar det galler den
fraga som diskuteras i dessa dokument.

76. Ombudsmannen anser att det inte ar nédvandigt att upprepa det detaljerade resonemang
som redan lamnats for att bemoéta kommissionens argument i detta avseende (se punkterna
41-43 ovan). Han vill emellertid klargtra en viktig oro nar det galler det faktum att
kommissionens argument tycks grunda sig pa radslan for att skapa ett prejudikat fér dokument
som ska utarbetas i framtiden, snarare an enbart pa innehallet i de aktuella handlingarna.
Eftersom de berérda handlingarna enligt ombudsmannen inte tycks innehalla nagot som direkt
skulle undergrava skyddet fér den juridiska radgivningen i fraga, forefaller kommissionen
aterigen grunda sitt resonemang pa en oro for att den, om dessa handlingar Iamnas ut, aven i
framtiden kommer att behéva lamna ut handlingar som innehaller kanslig juridisk radgivning, det
vill séga juridisk radgivning som, om de rojs, faktiskt kan skada det skyddade intresset.
Ombudsmannen har aterigen papekat (se punkt 43 ovan) att ett sddant resonemang grundar
sig pa en grundlaggande missuppfattning av hur férordning 1049/2001 fungerar. Det faktum att
allmanheten tidigare har beviljats tillgang till handlingar som omfattas av kategorin juridisk
radgivning saknar betydelse for fragan huruvida en viss handling som innehaller juridisk
radgivning kommer att offentliggéras for allmanheten i framtiden. Fragan huruvida ett av
undantagen fran tillgang till handlingar i artikel 4 i férordning 1049/2001 ar tillampligt avgors
genom en analys av innehallet i den berdrda handlingen vid tidpunkten for ansékan. Det finns
saledes ingen risk for att ett prejudikat faststalls i kommissionens syn pa fragan.

77. Sammanfattningsvis understryker ombudsmannen aterigen att detta arende rér den
grundlaggande ratten till allmanhetens tillgang till handlingar [39] . Att inte respektera denna
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grundlaggande rattighet ar desto viktigare i detta fall, eftersom de begarda handlingarna ror alla
grundlaggande rattigheter, det vill siga de avser antagandet av stadgan om de grundldggande
rattigheterna. Ombudsmannen har darfor den starkaste uppfattningen om kommissionens
standpunkt. Han beklagar djupt att kommissionen inte har tagit tillfallet i akt att ta itu med hans
detaljerade och konstruktiva resonemang om nar och hur undantagen fran allmanhetens
tillgang bor tillampas och darigenom bortse fran eller medvetet vagrat att delta i
ombudsmannens argument avseende EU-domstolarnas rattspraxis. Detta motiverar
ombudsmannens slutsats att kommissionens standpunkt i detta sarskilda fall och av de
sarskilda skal som namns ovan utgér en vasentlig krankning av den grundlaggande ratten Hill
tillgang till handlingar enligt artikel 42 i stadgan.

78. Ombudsmannen anser att detta drende ar av sddan betydelse att det normalt skulle vara
vart att lagga fram en sarskild rapport till Europaparlamentet. For att tillgodose klagandens
uttryckliga 6nskan att fa ett slutgiltigt beslut fran ombudsmannen i drendet avslutar
ombudsmannen dock arendet med en kritisk anmarkning som aterspeglar hur allvarlig denna
fraga ar.

C. Slutsats

Pa grundval av sin undersoékning av detta klagomal avslutar ombudsmannen det med féljande
kritiska anmarkning:

Kommissionen har brutit mot stadgan om de grundlaggande réttigheterna genom att
felaktigt vagra att ge allmdnheten tillgang till handlingar som ror Férenade kungarikets
undantag fran stadgan om de grundlaggande rattigheterna.

Kommissionen underlat att ange giltiga skal for sin vagran att ge allmanheten tillgang.

Genom att klassificera delar av handlingarna som irrelevanta bortsag kommissionen
felaktigt fran klagandens begdran om tillgang till samtliga handlingar och undantog
diarmed skyldigheten att ange giltiga skal for att vagra fullstandig tillgang till
handlingarna.

Med tanke pa de berérda handlingarnas betydelse for EU-medborgarnas rattigheter och
det faktum att kommissionen inte pa ett konstruktivt satt har samarbetat med
ombudsmannens detaljerade analys utgor detta ett allvarligt fall av administrativa

missfoérhallanden.

Den klagande och kommissionen kommer att informeras om detta beslut.
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P. Nikiforos Diamandouros
Utfardat i Strasbourg den 17 december 2012

[1] Forenade kungarikets undantag infordes slutligen i protokoll nr 30 till fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt. Artikel 1 i protokollet har féljande lydelse:

" 1. Stadgan utvidgar inte méjligheten fér Europeiska unionens domstol eller nGgon domstol i
Polen eller Férenade kungariket att konstatera att Polens eller Férenade kungarikets lagar och
andra férfattningar, praxis eller atgdrder dr oférenliga med de grundlédggande fri- och
rdttigheter och principer som den bekriftar.

2. | synnerhet, och fér att undvika tvivel, skapar ingenting i avdelning IV i stadgan berdttigade
rittigheter som dr tillimpliga pé Polen eller Férenade kungariket utom i den man Polen eller
Férenade kungariket har foreskrivit sGdana rdttigheter i sin nationella lagstiftning. ”

[2] 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, 2001, s. 43).

[3] Artiklarna 7.1, 7.3, 8.1 och 8.2 i férordning 1049/2001.

[4] Mal T-194/94, Carvel och Guardian Newspapers mot radet , REG 1995, s. 11-2765.

[5] De férenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet , REG 2008, s.
1-4723.

[6] Idem, punkt 69.
[7] |dem, punkt 69.
[8] ldem, punkt 44.
[9] I|dem, punkt 45.
[10] Idem, punkterna 37—44.

[11] Idem, punkt 46. Se aven forstainstansrattens dom av den 22 mars 2011 i mal T-233/09,
Access Info Europe mot rddet , annu ej offentliggjord i rattsfallssamlingen, punkt 69.

Se t.ex. mal 294/83 , Les Verts mot parlamentet , Rec. 1986, s. 1339, punkt 23, och dom av den
11 juli 2008 i de férenade malen C-402/05 P och C- 415/05 P, Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot rddet och kommissionen , REG 2008, s. I-6351, punkt 281.

[13] forstainstansrattens dom av den 22 mars 2011 i mal T-233/09, Access Info Europe mot
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radet , annu ej publicerad i rattsfallssamlingen, punkt 74.

[14] De forenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet , REG 2008, s.
[-4723.

[15] I|dem, punkt 44.

[16] ldem, punkt 42.

[17] Idem, punkt 43.

[18] ombudsmannen anser att det sarskilda argumentet att ett fullstdndigt utldmnande av
handlingarna i fraga skulle paverka kommissionens formaga att fungera effektivt nar det galler
eventuella framtida revideringar av férdraget ar nara kopplat till dess argument om

forhandlingsstrategin, som behandlas i punkterna 50 och 51 nedan.

De férenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet , REG 2008, s.
[-4723, punkt 69.

[20] Idem, punkt 69.

[21] Det faktum att den juridiska radgivningen gar utéver lagstiftningsprocessen innebar inte
nddvandigtvis att ett frislappande av det skulle skada. Sasom domstolen har angett i malet
Turco ankommer det i ett sddant fall pa den berérda institutionen att Iamna en detaljerad
redogorelse for skalen for att vagra tillgang till handlingar.

[22] ombudsmannen har i tidigare fall uppgett att ett utldamnande av uppgifter skulle kunna
undergrava beslutsprocessen om en institution tvingades avsldja asikter, uttryckta av dess
avdelningar, som till exempel var sjalvkritiska, spekulativa eller kontroversiella. Se t.ex. arende
355/2007/(TN)FOR (finns pa ombudsmannens webbplats:

http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark) punkt 49.

Forstainstansrattens dom av den 14 juli 2009 i mal T-121/05, Borax Europe Ltd mot
kommissionen (REG 2009, s. 11-27), punkt 63.

Forstainstansrattens dom av den 22 mars 2011 i mal T-233/09, Access Info Europe mot rddet ,
annu ej publicerad i rattsfallssamlingen, punkt 69.

[25] Idem, punkt 78.
[26] Artikel 15 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.

[27] Tillganglig pa ombudsmannens webbplats:
http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark
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Mal T-403/05, My Travel Group plc. mot kommissionen , REG 2008, s. 11-2027.

[29] Se ombudsmannens beslut i arende 355/2007/(TN)FOR, punkt 49.

[30] ombudsmannen noterar i detta avseende att kommissionen inte har angett nadgra som
helst skal till varfor tillgang har vagrats till de delar av handlingarna som inte rér stadgan om de

grundlaggande rattigheterna.

Dom av den 21 juli 2011 i mal C-506/08 P, Sverige mot MyTravel och kommissionen , annu ej
offentliggjord i rattsfallssamlingen.

[32] Skalen 11 och 4 i ingressen och artikel 1 i férordning 1049/2001. De férenade malen
C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot rddet , REG 2008, s. I-4723, punkt 33; Mal
C-139/07 P, kommissionen mot Technische Glaswerke IImenau , REU 2010, s. I-5885, punkt 51,
De férenade malen C-514/07 P, C-528/07 P och C-52/07 P, Sverige m.fl. mot APl och
kommissionen , REU 2010, s. 1-8533, punkt 69.

Domen i det ovannamnda malet Sison mot radet, punkt 63, De forenade malen C-39/05 P och
C-52/05 P, Sverige och Turco mot rddet , REG 2008, s. I-4723, punkt 36; De férenade malen
C-514/07 P, C-528/07 P och C-52/07 P, Sverige m.fl. mot APl och kommissionen , REU 2010, s.
1-8533, punkt 73.

[34] Artikel 6.1 i forordning 1049/2001.

[35] Artikel 6.2 i forordning 1049/2001.

[36] ombudsmannen noterar att kommissionen hade méjlighet att pa detta satt samrada med
klaganden i fraga om handling (1), i stallet for att havda att det ar ett dokument vars delar ar
“orelevanta”.

[37] Artikel 6.3 i forordning 1049/2001.

[38] Som enligt ombudsmannen bestar av tva handlingar, se punkt 38 ovan.

[39] Artikel 42 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna.
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