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Europeiska ombudsmannen Emily O’Reilly 6verlamnar denna rapport till Europaparlamentet
med anledning av hennes undersdkning om insynen i de lagstiftande diskussionerna vid
Europeiska unionens rads (radets) férberedande organ. Hon sdker parlamentets stéd i fragan.

For att EU-medborgarna faktiskt ska kunna utéva sin demokratiska rattighet att delta i EU:s
beslutsfattande, och halla de inblandade ansvariga, maste det finnas tillracklig insyn i
lagstiftningséverlaggningarna.

Dessutom maste medborgarna veta vilken standpunkt deras regeringar intar under
lagstiftningsprocessen om de ska kunna halla dem ansvariga for de beslut de fattar om
EU-lagar. Om sadan information offentliggors skulle ocksa medlemsstaternas regeringar tvingas
ta ett storre ansvar for denna lagstiftning, och de skulle avskrackas fran att "lagga skulden pa
Bryssel” for sadana EU-lagar som de sjalva varit med om att ta fram och anta.

Ombudsmannen inledde denna strategiska undersokning i mars 2017. Hon stéllda specifika
fragor till radet, inledde ett offentligt samrad och granskade nagra av radets
lagstiftningsarenden.

Ombudsmannen konstaterade att radets nuvarande praxis utgér administrativa
missférhallanden. | synnerhet kritiserade hon att radet inte systematiskt registrerar identiteten
pa medlemsstater som intar en standpunkt i de forberedande organen och dess utbredda praxis
av att begransa tillgangen till lagstiftningsdokument under tiden beslutsfattandet pagar (den sa
kallade "LIMITE”-méarkningen).

Den 9 februari 2018 utfardade Ombudsmannen tre sarskilda rekommendationer och flera
forslag till radet om hur insynen i dess lagstiftningsprocess skulle kunna férbattras.

Radet bemotte inte hennes rekommendationer och forslag inom den lagstadgade tre manader
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langa tidsfristen.

Eftersom insyn i lagstiftningsforfarandet ar en mycket viktig fraga anser Ombudsmannen det
l[ampligt att ta upp frdgan med Europaparlamentet for att fa dess stdd nar det galler att forma
radet att ta hansyn till hennes rekommendationer och forslag.

Utférdad i enlighet med artikel 3.7 i Europeiska ombudsmannens stadga [1]

Bakgrund till den strategiska undersokningen

1. Europeiska unionens rad (radet) bestar av EU-landernas regeringar. Tillsammans med
Europaparlamentet [2] antar radet EU:s lagstiftning. Innan medlemsstaternas ministrar intar en
formell standpunkt vid radets méten betraffande utkasten till lagstiftning halls férberedande
diskussioner i de standiga representanternas kommitté (Coreper) [3] och i radets fler an 150
forberedande organ som bestar av nationella tjansteman, inbegripet de sa kallade
arbetsgrupperna [4] . Dessa forberedande organ har ofta ett avgérande inflytande pa den
slutliga lagstiftningstexten. Diskussionerna i alla dessa forberedande organ ar darfér en
vasentlig del av EU:s lagstiftningsprocess.

Ministerradet

Coreper bestaende av nationella ambassadorer

Arbetsgrupper bestaende av nationella tjansteman

2. Att sékerstélla att medborgarna kan folja lagstiftningsférfarandet ar inte enbart
efterstravansvart utan ett lagstadgat krav. Enligt EU-férdragen ska varje medborgare ha rdtt att
delta i unionens demokratiska liv och EU:s beslut ska fattas s 6ppet och sG ndra medborgarna
som mdjligt [5] . Férdragen kraver i synnerhet att radets sammantraden ska vara offentliga ndr
det 6verldgger och rostar om ett utkast till lagstiftningsakt. [6] Tanken ar att den har sortens
insyn ska tillampas i hela lagstiftningsprocessen och i god tid, inte bara i efterhand nar hela
forfarandet val har slutforts. Framfor allt syftar detta till att sdkerstalla att medborgare ska kunna
veta hur en lagstiftningsprocess (vilken som helst) framskrider, vilka alternativ som diskuteras
och vilka standpunkter de nationella regeringarna intar eller motsatter sig.

3. De handlingar som ar relevanta fér denna undersokning ar de som laggs fram vid radets
forberedande organ nar de arbetar med utkast till lagstiftning. Alla dessa dokument ar
lagstiftningshandlingar i den mening detta begrepp anvénds i EU:s bestdmmelser om
allmanhetens tillgang till handlingar [7] . Unionslagstiftare maste proaktivt géra sddana
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handlingar tillgangliga i syfte att sakerstalla att allmanheten far stérsta majliga tillgang till dem
[8] . Tillgangen till offentliga handlingar far endast begrénsas under de omstéandigheter som
anges i undantagen i EU:s bestammelser om allmanhetens tillgang till handlingar [9] . Forutom i
valdigt ovanliga fall, kan sadana undantag dock asidosattas om det féreligger ett 6vervagande
allmanintresse av utlamnandet. Eftersom det verkligen finns ett tydligt allmanintresse i att
sadana dokument [dmnas ut, dvs. att medborgarna pa ett effektivt satt ska kunna utéva sin ratt
att granska lagstiftningsprocessen [10] , ar det mycket ovanligt att nagot av undantagen
beréattigar att lagstiftningshandlingar inte ldamnas ut.

4. Radet och Europaparlamentet ar medlagstiftare enligt EU-férdragen [11] . Det direktvalda
Europaparlamentet har redan en hog niva av insyn, och alltsa ansvarsskyldighet, nar det
Overldgger om och antar lagstiftning. De viktigaste stegen i Europaparlamentets
lagstiftningsprocess och dithérande insynsbestammelser ar féljande:

Utskottens forslag till betankande

Offentliggdrs

Utskottens debatter

Offentliga

Utskottens andringsférslag

Offentliggors

Kompromissandringsforslag

Offentliggdrs

Omrdstning med namnupprop i utskotten

Offentliggors

Utskottens betdnkanden

Offentliggors

Kammarens andringsforslag

Offentliggors

Kammarens debatter

Offentliga
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Omrdstning med namnupprop i kammaren
Offentliggdrs

Kammarens betédnkande

Offentliggdrs

5. Idag gors inte radets lagstiftningshandlingar i nagon storre utstrackning direkt och proaktivt
tillgangliga for allmanheten under tiden som lagstiftningsprocessen pagar. Enskilda begaranden
fran allmanheten om tillgang till radets lagstiftningshandlingar hanteras for det mesta i enlighet
med EU:s bestammelser om tillgang till handlingar. Eftersom radet brister i sin registrering av
dessa handlingar vet allmanheten dock oftast inte om vilka handlingar som just nu faktiskt finns.
Ombudsmannen ar medveten om att radet har gjort stora framsteg nar det galler att forbattra sin
interna dokumenthantering. Hon berémmer radet for dessa steg. Den mer grundlaggande
fragan handlar dock om pa vilket allvar radet tar sitt atagande att sakerstalla insyn och darmed
ansvarsskyldighet i sin roll som unionslagstiftare.

6. Mot bakgrund av den oro som finns kring den uppfattade bristen pa ansvarsskyldighet i
radets lagstiftande verksamhet, och darmed en brist pa méjligheter fér medborgarna att delta
dari, beslutade ombudsmannen att inleda en understkning i arendet pa eget initiativ genom en
sa kallad strategisk undersokning.

Den strategiska undersokningen

7. Undersokningen gallde framfor allt insyn i de lagstiftande diskussionerna i radets
forberedande organ. | synnerhet handlade den om hur radets generalsekretariat
(generalsekretariatet) administrativt stéder lagstiftningsprocessen nar det dokumenterar de
diskussioner som ager rum mellan medlemsstaterna i forberedande organ och nar det
registrerar, administrerar och offentliggér relaterade handlingar.

8. Den 10 mars 2017 stallde ombudsmannen 14 fragor till radet [12] som det svarade pa den
26 juli 2017 [13] .

9. Ombudsmannen inledde sedan ett offentligt samrad dit hon bjéd in allmanheten, det civila
samhallet, akademiker och nationella parlament for att de skulle fa lagga fram sina synpunkter i
fragan. Alla som kom med ett bidrag uttryckte sin oro, i olika hég grad, éver
ansvarsskyldigheten for och insynen i de lagstiftande diskussionerna i radets olika férberedande
organ [14] .

10. Den 23 januari 2018 granskade ombudsmannens utredare [ 15] arenden fran radet
avseende tre lagstiftningsférslag som fardigstalldes under 2016: dataskyddsférordningen [16] ,
beslutet om att bekdmpa odeklarerat arbete [17] och direktivet om tillganglighet avseende
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offentliga myndigheters webbplatser och mobila applikationer [18] . Granskningen syftade till att
ge ombudsmannen en inblick i hur generalsekretariatet framstaller, sprider, registrerar och
offentliggér handlingar som laggs fram vid radets férberedande organ.

11. Efter en ingaende analys av aterkopplingen fran det offentliga samradet, resultaten av
granskningen samt radets asikter konstaterade ombudsmannen att radets nuvarande praxis
utgdér administrativa missférhallanden.

12. Den 9 februari 2018 utfardade Ombudsmannen tre sarskilda rekommendationer till radet om
hur det skulle kunna 6ka insynen i sin lagstiftningsprocess. Hon bad ocksa radet att beméta ett
antal forslag till forbattringar [19] .

13. | enlighet med EU-férdragen [20] och Europeiska ombudsmannens stadga [21] beviljade
ombudsmannen radet en tre manader lang period for att inkomma med ett detaljerat yttrande
om hennes rekommendationer och forslag.

14. Till ombudsmannens besvikelse besvarade inte radet hennes rekommendationer och
forslag inom den lagstadgade tidsramen, som I6pte ut den 9 maj 2018. Med tanke pa hur viktig
fragan om insyn i lagstiftningsprocessen ar beslutade ombudsmannen att inte bevilja radet
nagon férlangning av tidsramen.

Ombudsmannens bedomning och upptackter

15. Utgangspunkten fér ombudsmannens beddémning var vikten av insyn for att EU och dess
lagstiftning ska ha demokratisk legitimitet. Eftersom motena i radets forberedande organ inte ar
offentliga kan medborgarna bara utdéva sin demokratiska rattighet att folja
lagstiftningsdiskussionerna om de far tillgang till dokumentationen om dessa diskussioner. For
att detta ska vara mgjligt (A) maste de lagstiftande diskussionerna i de férberedande organen
dokumenteras, (B) medlemsstaternas standpunkt i de forberedande organen maste registreras,
och (C) maste allmanheten snabbt och enkelt fa tillgang till lagstiftningshandlingar.

A. Dokumenteringen av arbetet i radets forberedande organ

16. | november 2016 inforde radet ett nytt it-system for att registrera och sprida handlingar som
lamnas in till radets moéten, aven de férberedande organens méten. Detta system sakerstaller
att alla handlingar som [dmnas in till radets férberedande organ nu registreras pa ett
systematiskt satt. Detta inbegriper t.ex. kommentarer fran representanter for medlemsstaternas
regeringar, som generalsekretariatet tar emot via e-post, och handlingar som utarbetats vid de
forberedande organens méten [22] . Ombudsmannen anser att detta system har potential att
vasentligen bidra till att insynen i lagstiftningsdiskussionerna férbattras.

17. Under undersdkningen upptackte dock ombudsmannen bristande samstammighet mellan
de handlingar generalsekretariatet framstaller for de olika forberedande organen. Arbetet i de
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olika forberedande organen registreras i olika stor utstrackning och praxisen for hur det
registreras skiljer sig at. Det finns aven vissa luckor i dokumentationen (se bilaga 1 fér en mer
ingaende 6versikt 6ver ombudsmannens upptackter).

18. Ombudsmannen anser att det skulle bli avsevart mycket lattare att folja hur arbetet med
lagstiftningsforslag utvecklas om det fanns en évergripande och enhetlig strategi for
dokumentationen i radets foérberedande organ. Olika praxis, om sa inte ar berattigat av ett
objektivt behov, riskerar att leda till onddig forvirring for de som énskar folja och forsta en
lagstiftningsprocess narmare. Ombudsmannen féreslog darfor att radet antar riktlinjer for
de olika slags handlingar som framstalls under de férberedande organens
lagstiftningsarbete liksom for vilka uppgifter som ska tas med i dessa handlingar.

B. Registrering och utlamnande av medlemsstaternas
standpunkter

19. Det finns olika praxis for registreringen av medlemsstaternas standpunkter i de handlingar
som utarbetas av och sprids bland radets férberedande organ. Granskningen visade att
medlemsstater som intog standpunkter i de férberedande organen endast identifierades i vissa
fall i handlingarna. | andra fall identifierades inte medlemsstater som att de hade intagit nagon
sarskild standpunkt; istallet hanvisades det till oidentifierbara delegationer .

20. Ombudsmannen understryker att de medlemsstaternas representanter som deltar i det
lagstiftande arbetet ar delar av EU:s lagstiftande forsamling och bér hallas ansvariga som
sadana. For att allmanheten ska kunna halla sina regeringar ansvariga for beslut om
EU-lagstiftning maste den kunna fa veta vilka nationella regeringar som intar vilken standpunkt
nar EU:s lagstiftningsforslag andras och antas. Utan denna grundférutsdttning [23] kommer
medborgarna aldrig att kunna genomféra en ordentlig granskning av hur alla deras nationella
representanter har agerat. Det ar ocksa viktigt for de nationella parlamenten, for deras uppgift
att évervaka sina regeringars handlingar, att veta vilka standpunkter regeringarna intar.

21. En storre insyn nar det galler de standpunkter de nationella regeringarna intar gentemot
EU-lagar ar aven viktigt for EU-lagstiftningens legitimitet. Om sadan information offentliggors
skulle medlemsstaternas regeringar tvingas ta ett stérre ansvar fér denna lagstiftning och de
skulle avskrackas fran att "lagga skulden pa Bryssel” fér beslut som de till syvende och sist
sjalva varit med om att fatta. | manga bidrag till det offentliga samradet tryckte man hart pa hur
viktigt det ar att det gar att faststalla vilken standpunkt enskilda medlemsstater intagit under
lagstiftningsférhandlingarna.

22. | sitt forsta svar till ombudsmannen, i juli 2017, bekréaftade radet att fragan om en
registrering av medlemsstaternas standpunkter hade diskuterats vid ett Corepermdote i maj
2014, efter att Europeiska unionens domstol utfardat en dom med anknytning till detta [24] .
Coreper hade dragit slutsatsen att denna dom inte medférde nagon skyldighet att registrera och
faststalla varje enskild medlemsstats standpunkt, utan att medlemsstaterna skulle identifieras
om detta bedémdes /dmpligt [25] .
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23. Ombudsmannen ar medveten om att vissa medlemsstaters regeringar ar tveksamma till att
lamna ut sin standpunkt innan en formell omrdstning &gt rum om, eller ett eventuellt antagande
av, ett visst lagstiftningsforslag. Generalsekretariatet kan a sin sida ka&nna sig hindrad nar det
galler vilka lagstiftningshandlingar det proaktivt och direkt kan gora tillgangliga fér allmanheten. |
radets arbetsordning star det i sjalva verket att generalsekretariatet inte far tillgangliggéra
handlingar proaktivt om delegationernas enskilda stdndpunkter [...] redovisas [26] déri sa lange
diskussionerna pagar. Dessutom far en medlemsstat, till och med efter att en rattsakt antagits,
begara att handlingar som aterger dess enskilda standpunkt inte gors direkt tillgangliga for
allmanheten [27] .

24. Det ar dock en grundlaggande del av det demokratiska beslutsfattandet att man ar villig att
andra standpunkt och uppna en kompromiss. Att informera medborgarna om dessa andrade
hallningar och ge dem en forklaring till varfor, liksom till kompromisserna som uppstar, ar utan
tvekan ett mycket viktigt inslag i ansvarsskyldigheten [28] . Domstolen ansag darfor i
ovannamnda mal att radet handlade felaktigt nar det vagrade allmanheten tillgang till delar av
ett meddelande fran dess generalsekretariat som innehéll andringsférslag som lagts fram av
flera medlemsstaters regeringar. Domstolen klargjorde att EU:s bestammelser om tillgang till
handlingar syftar till att garantera allmdnheten tillgdng till det fullsténdiga innehdllet i rddets
handlingar, inklusive i férevarande fall till identiteten pG dem som star bakom olika forslag [29] .

25. Ombudsmannen valkomnade radets bekraftelse pa att lagstiftningshandlingar som
innehaller medlemsstaternas standpunkt nu lamnas ut pa begaran, férutom i exceptionella och
vederbdrligen motiverade fall, till féljd av domstolsdomen. Ombudsmannen foreslog att radet
uppdaterar sin arbetsordning sa att denna praxis aterspeglas dari [30]. Detta atagande
betyder dock naturligtvis valdigt lite om medlemsstaternas standpunkter inte registreras som sig
bor fran boérjan.

26. For medborgarna har det stor betydelse att fa veta medlemsstaternas standpunkter, och
ombudsmannen slog darfor fast att generalsekretariatets underlatenhet att systematiskt
registrera identiteten pa medlemsstaterna da de uttrycker sin stdndpunkt i diskussionerna i de
forberedande organen utgér administrativa missforhallanden. Ombudsmannen utfardade darfoér
féljande rekommendation till radet:

Radet bor systematiskt registrera identiteten pa medlemsstaternas regeringar nar de
uttrycker sin standpunkt i de forberedande organen .

C. Tillgang till handlingar fran forberedande organ

27. Ombudsmannen upptackte féljande tva specifika problem nar det galler snabb och enkel
tillgang till handlingar fran de férberedande organen: i) fullstandigheten hos och tillgangen till
radets offentliga register dver handlingar samt ii) radets praxis av att begransa tillgangen till
lagstiftningshandlingar under tiden den beslutsfattande processen pagar (genom den sa kallade
LIMITE-markningen).
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Radets offentliga register éver handlingar

28. Att fora ett fullstandigt och tillgangligt offentligt register ar nyckeln till insyn i lagstiftning. For
att allmanheten fullt ut ska kunna utdva sin ratt att fa tillgang till handlingar bor alla
lagstiftningshandlingar som framstalls och/eller sprids inom de férberedande organen finnas
med i ett offentligt register, oavsett deras format och om de &r helt eller delvis tillgéngliga eller
inte tillgangliga dverhuvudtaget. Om handlingar inte finns i ett offentligt register kan inte
allmanheten fa kdnnedom om att de faktiskt existerar. Dessutom, for att allmanheten faktiskt
ska kunna fa tillgang till dessa handlingar, maste det vara latt att hitta dem pa radets webbplats.
Det ar bara genom ett fullstandigt och tillgangligt register éver handlingar som allménheten kan
fa en god 6verblick éver de dverlaggningar som ager rum i de forberedande organen.

29. Ombudsmannen upptackte att radets nuvarande offentliga register dver handlingar ar
ofullstandigt och inte sarskilt anvandarvanligt [31] . Exempelvis ar dess praxis av att
offentliggtra forteckningar 6ver sa kallade arbetsdokument , som inte har en egen post i
registret, otillfredsstallande eftersom den gor det svart for allmanheten att snabbt och enkelt se
att sddana dokument faktiskt existerar. Overlag kréavs det mycket god kédnnedom i radets
funktionssatt for att det ska ga att hitta ett specifikt dokument. Detta gor det besvarligt for den
breda allmanheten att fa tillgang till information om férhandlingarna i de férberedande organen.

30. Ombudsmannen féreslog utifran sin analys att radet skulle infora alla slags
handlingar i sitt offentliga register, oavsett deras format och om de ar helt eller delvis
tillgéangliga eller inte tillgdngliga 6verhuvudtaget.

31. For att undvika att informationsmangden blir alltfor évervaldigande boér detta ske parallellt
med en forbattring av tillgangligheten till handlingar via registret. Ombudsmannen anser att
tillgangligheten skulle underlattas avsevart om de férberedande handlingarna organiserades
kronologiskt pa en enda webbsida for varje lagstiftningsforslag [32] . Hon foreslog darfor att
radet tar fram en sarskild webbplats, som ska hallas uppdaterad, for varje
lagstiftningsforslag efter forebild av avdelningen Lagstiftningsobservatoriet pa
Europaparlamentets webbplats. | detta hanseende valkomnade ombudsmannen de framsteg
som radet, Europaparlamentet och kommissionen gjort med inrattandet av den gemensamma
databasen om lagstiftningsarenden.

LIMITE-markningen

32. Radet begransar tillgangen till handlingar i pagaende lagstiftningsforfaranden genom att
satta den sa kallade LIMITE-markningen pa handlingarna [33] . De som far tillgang till
handlingar med denna markning forvantas se till att de inte I1amnas ut utanfér radet. Radet gor
inte sadana dokument direkt tillgangliga fér allmanheten pa sin webbplats. Ombudsmannen har
emellertid forstatt det som att aven om en handling har en LIMITE-méarkning betyder inte detta
nddvandigtvis att tillgangen till den kommer att vagras om en begaran gors enligt EU:s

8



* %%
Lo

ek

bestammelser om allmanhetens tillgang till handlingar.

33. Det ar generalsekretariatet som ansvarar for att marka handlingar med LIMITE. Radet
forklarade i juli 2017 fér ombudsmannen att generalsekretariatet ger handlingar en
LIMITE-mérkning pa grundval av en prima facie -beddmning av huruvida ett eller flera av de
intressen som skyddas genom de undantag som faststalls i EU:s bestdmmelser om
allmanhetens tillgang till handlingar kan aventyras [34] .

34. Ombudsmannens granskning visade dock att handlingar med en interinstitutionell kod som
spreds mellan generalsekretariatet, arbetsgrupperna och Coreper och som hade anknytning till
de tre lagstiftningsarendena pa ett generellt och systematiskt satt marktes med LIMITE [35] .
Detta tydde pa att det finns en praxis bland generalsekretariatets olika avdelningar att
automatiskt satta en LIMITE-markning pa férberedande lagstiftningshandlingar. Radets
arbetsordning tycks uppmuntra denna praxis av att halla sig pa den sakra sidan och att endast
ge direkt tillgang till sddana handlingar som uppenbart [...] inte omfattas [36] av nagra av
undantagen i EU:s bestammelser om allmanhetens tillgang till handlingar. Det lagstadgade
kravet om att allmanheten ska fa storsta maojliga tillgang till [37] lagstiftningshandlingar [38] kan
da stallas pa anda.

35. Radet upplyste i juli 2017 ombudsmannen om att det under tiden som
lagstiftningsdiskussionerna pagar vanligtvis endast tar bort LIMITE-markningen om sarskilda
begaranden gors. En systematisk genomgang av handlingarnas LIMITE-status gors forst nar
lagstiftningsakterna slutgiltigt har antagits [39] . Om det ror sig om ett komplicerat
lagstiftningsforfarande kan det alltsa handa att handlingarna inte offentliggérs proaktivt forran
flera ar senare [40] . Ombudsmannen konstaterade att under 2015 beviljades i 84 procent av
fallen en utldmning av de LIMITE-méarkta handlingar som begardes ut enligt lagen om
allmanhetens tillgang till handlingar och som rérde pagaende lagstiftningsforfaranden [41] . Nar
det galler dataskyddsférordningen gjordes 310 av 321 LIMITE-markta handlingar med
anknytning till arendet helt tillgangliga pa begaran under tiden férhandlingarna fortfarande
pagick. Detta innebar att den stora merparten av lagstiftningshandlingarna faktiskt inte
omfattades av nagot av de undantag fér utlamning som anges i EU:s bestammelser om
allmanhetens tillgang till handlingar [42] .

36. Ombudsmannen betonar att begransningar i tillgangen till lagstiftningshandlingar bér
anvandas som en sista utvag och att de inte bér vara langre an vad som ar absolut nédvandigt.
LIMITE-markningen bor endast sattas pa de handlingar som, vid bedémningstillfallet, undantas
fran utlamning pa grundval av nagot av de undantag som anges i EU:s bestammelser om
tillgang till handlingar. Radet bor proaktivt gora sina lagstiftningshandlingar [43] tillgéngliga pa
sin webbplats utan dréjsmal, p4 samma satt som sin medlagstiftare Europaparlamentet.

37. Mot bakgrund av det ovan namnda konstaterade ombudsmannen att nuvarande praxis, att
marka merparten av de férberedande handlingarna i pagaende lagstiftningsférfaranden med
LIMITE, ar en oproportionerlig begransning av medborgarnas ratt att fa stérsta majliga tillgang
till lagstiftningshandlingar. Detta utgér administrativa missférhallanden. Ombudsmannen
utfardade darfor féljande rekommendationer till radet:
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Radet bor ta fram tydliga kriterier som ar tillgangliga for allmanheten for nar handlingar
ska ges en LIMITE-markning, i enlighet med unionsratten.

Radet bor pa ett tidigt skede systematiskt se 6ver vilka handlingar som har markts med
LIMITE, innan det slutliga antagandet av lagstiftningsakten, inklusive innan de informella
forhandlingarna (de sa kallade trepartsdialogerna) inleds mellan radet,
Europaparlamentet och kommission, eftersom radet da kommer att ha intagit en forsta
standpunkt betraffande lagstiftningsforslaget.

Slutsats

38. Mot bakgrund av ovanstaende anser ombudsmannen att radet bor forbattra insynen i sin
lagstiftningsprocess. Eftersom insyn i lagstiftningsforfarandet ar en mycket viktig fraga for
ansvarsskyldigheten i EU:s beslutsfattande séker ombudsmannen Europaparlamentets stéd nar
det galler att férma radet att ta hansyn till hennes rekommendationer och forslag.

Ombudsmannens rekommendationer
Ombudsmannen har utfardat féljande rekommendationer till radet:

Radet bor gora féljande:

- Systematiskt registrera identiteten pa medlemsstaternas regeringar nar de uttrycker sin
standpunkt i de forberedande organen.

- Ta fram tydliga kriterier som ar tillgangliga for allméanheten for nar handlingar ska ges
en LIMITE-méarkning, i enlighet med unionsratten.

- Pa ett tidigt skede systematiskt se 6ver vilka handlingar som har markts med LIMITE,
innan det slutliga antagandet av lagstiftningsakten, inklusive innan de informella
forhandlingarna, de sa kallade trepartsdialogerna, inleds eftersom radet da kommer att
ha intagit en forsta standpunkt betraffande lagstiftningsforslaget.

Ombudsmannens forslag till forbattringar
Radet bor gora féljande:

1. Se over hur det uppfyller sin lagstadgade skyldighet att gora lagstiftningshandlingar
direkt tillgangliga. Denna 6versyn bor slutféras inom tolv manader fran och med den dag
da denna rekommendation utfardas och bor leda till antagandet av nya och lampliga
arrangemang inom ytterligare tolv manader.

2. Anta riktlinjer for vilka slags handlingar de forberedande organen bor ta fram i
samband med lagstiftningsforfaranden och vilka uppgifter dessa handlingar ska
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innehalla.

3. Uppdatera radets arbetsordning sa att den aterspeglar nuvarande praxis av att lamna
ut lagstiftningshandlingar som innehaller medlemsstaternas standpunkter, i enlighet
med det nederlandska radsordférandeskapets forslag fran 2016.

4. Infora alla slags handlingar i sitt offentliga register, oavsett deras format och om de ar
helt eller delvis tillgangliga eller inte tillgdngliga 6verhuvudtaget.

5. Forbattra anvandarvanligheten och s6kbarheten i det offentliga registret éver
handlingar.

6. Ta fram en sarskild webbplats, som ska hallas uppdaterad, for varje
lagstiftningsforslag efter forebild av avdelningen Lagstiftningsobservatoriet pa
Europaparlamentets webbplats.

Europaparlamentet skulle &ven kunna dvervaga att anta en resolution om detta.

Bilaga 1 —- Dokumenteringen av arbetet vid radets
forberedande organ

Nar ombudsmannen inledde sin undersokning konstaterade hon att det fanns en viss grad av
samstadmmighet mellan den dokumentation som togs fram i samband med Corepermétena [44] .
Daremot tycktes praxis skilja sig at bland radets andra férberedande organ, i synnerhet inom
arbetsgrupperna, nar det géller vilka handlingar som tas fram och vilka uppgifter de innehaller.

Vad géller samstammigheten hos den dokumentation som framstalls i de olika férberedande
organen har ombudsmannen férstatt det som att radet tar fram handlingar av olika slag for att
registrera hur forhandlingarna i de forberedande organen framskrider och deras utfall. Dessa
kan t.ex. vara métesdagordningar , tillhérande dokument , betidnkanden och rapporter , resultat
av métesforhandlingar , sammanfattningar av diskussioner , kompromisstexter , anmdrkningar
till delegationer m.m.

Granskningarna av de tre lagstiftningsarendena visade att praxis for utarbetande varierade
beroende pa vilket férberedande organ och vilken ansvarig avdelning inom radets
generalsekretariat det gallde. Generalsekretariatet dokumenterade t.ex. i detalj resultaten av
motesforhandlingar for nagra av moétena i det forberedande organ [45] som tog fram radets
standpunkt betraffande utkastet till beslut om att bekdmpa odeklarerat arbete, men inga sadana
handlingar finns registrerade fér métena i de tva andra férberedande organen dar
dataskyddsforordningen [46] och direktivet om tillganglighet avseende offentliga myndigheters
webbplatser och mobila applikationer [47] diskuterades. Likasa framstéallde generalsekretariatet
regelbundet sa kallade anmarkningar med sammanstaliningar av medlemsstaternas skriftliga
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kommentarer till utkastet till dataskyddsférordning, men inga sadana anmarkningar finns fér de
andra tva lagstiftningsakterna. Dessa upptackter bekraftades i flera bidrag till ombudsmannens
offentliga samrad, dar man uttryckte oro 6ver i synnerhet avsaknaden av protokoll bland nagra
forberedande organ.

Ombudsmannen ar medveten om att ett visst matt av flexibilitet krévs vid framstaliningen av
handlingar, for att ta hansyn till att de forberedande organen och de amnen som diskuteras ser
olika ut och for att forhandlingarna ska genomféras sa effektivt som mgjligt. Olika praxis for
utarbetande ar dock endast berattigat nar lagstiftningsarendena och de sarskilda
omstandigheterna kring de forberedande diskussionerna skiljer sig at. Radet medgav i sitt svar
till ombudsmannen att skillnaderna i praxis mellan generalsekretariatets avdelningar inte bara
beror pa vilket slags @rende det galler, utan att de olika tillvagagangssatten hanger ihop med
olika administrativ praxis bland generalsekretariatets olika avdelningar [48] .

Bilaga 2 — Radets offentliga register over handlingar

Radet har ett onlineregister dver handlingar som skots av dess generalsekretariat. Det
innehaller runt 350 000 handlingar pa originalspraket. Nagra av handlingarna finns ocksa pa
andra avdelningar pa webbplatsen, sdsom avdelningen som ror radets méten och de
forberedande organens moten eller avdelningen Politikomraden .

Generalsekretariatet registrerar vanligtvis framsteg i och utfallet av de férberedande organens
diskussioner i sa kallade standardhandlingar (dessa kallas ofta ST-handlingar). Alla dessa
handlingar ges ett eget referensnummer och en interinstitutionell kod som knyter dem fill ett
visst lagstiftningsférslag. Standardhandlingar fértecknas rutinmassigt i det offentliga registret
(dven om handlingarna sjalva kanske inte alltid gors direkt tillgangliga for allmanheten).

Fram till nyligen framstallde radet ocksa en mangd andra handlingar [49] . Nagra av dessa typer
av handlingar anvands inte langre. Sedan det nya it-systemet inférdes kallas de handlingar som
inte ar standardhandlingar fér det mesta for arbetsdokument. Arbetsdokument kan t.ex.
innehalla skriftiga kommentarer eller fragor fran medlemsstaterna om lagférslag eller
icke-officiella [50] dokument om olika @mnen med anknytning till ett visst lagforslag.

Arbetsdokument fértecknas inte automatiskt i det offentliga registret sa snart de utarbetats.
Istallet offentliggor radets generalsekretariat en gang i kvartalet, och for varje arbetsgrupp, en
standardhandling i det offentliga registret som innehaller en forteckning éver de
arbetsdokument som generalsekretariatet har tillhandahallit en viss arbetsgrupp under den
relevanta tidsperioden. Arbetsdokumenten har alltsa ingen egen post i det offentliga registret
over handlingar och inte heller nagon interinstitutionell kod som kopplar dem till ett visst
lagstiftningsarende.

Ombudsmannen granskade aven hur man ska goéra for att hitta handlingar och uppgifter som
ror utkast till lagstiftning i radets offentliga register.
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Nar det galler lagstiftningsforslag kan registret innehalla hundratals handlingar utspridda 6ver
olika avdelningar pa webbplatsen. For att fa en fullstédndig bild av all dokumentation som radet
offentliggjort med anknytning till en viss rattsakt — fran kommissionens forslag till dess att radet
antar det — maste man gora fyra olika sdkningar i registret for de férberedande organens
forhandlingar [51] och tva sékningar i andra avdelningar pa webbplatsen for att hitta
diskussionerna pa radsniva [52] .

Den mest fullstdndiga sokningen i registret som i nulaget gar att utféra baseras pa en
lagstiftningsakts interinstitutionella kod. Ombudsmannens granskning visade att i en sadan
so6kning framkommer inte alltid alla viktiga handlingar med anknytning till ett utkast till
lagstiftningsakt, sdsom bidrag fran radets rattstjanst.

Idag visas dokumentationen pa ett satt som goér det svart att kronologiskt folja alla steg i en
forhandling. | flera bidrag till ombudsmannens offentliga samrad konstaterade man att det var
svart att faststalla vilken roll, status och plats de olika handlingarna hade i den évergripande
lagstiftningsprocessen. Under granskningen framkom det ocksa att det var svart att identifiera
handlingar i registret utifran deras namn. Overlag kravs det att man redan har mycket god
kannedom i radets funktionssatt for att det ska ga att hitta ett specifikt dokument.

[1] Europaparlamentets beslut av den 9 mars 1994 om foreskrifter och allmanna villkor for
ombudsmannens ambetsutdvning (94/262/EKSG, EG, Euratom) EGT 1994 L 113, s. 15.

[2] Enligt det ordinarie lagstiftningsférfarande som foreskrivs i artikel 294 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget).

[3] De standiga representanternas kommitté bestar av de 28 medlemsstaternas sténdiga
representanter (Coreper |l) eller stallféretradande standiga representanter (Coreper I).

[4] Forteckningen over férberedande organ finns pa foljande adress:
http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ [Lank]

[5] Artikel 1 och 10.3 i fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget).
[6] Artikel 15.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-férdraget).

[7] Artikel 12.2 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj
2001 om allmanhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar,
EGT 2001 L 145, s. 43 (férordning 1049/2001). Enligt denna artikel &r lagstiftningshandlingar
sadana "handlingar som uppréattats eller mottagits i samband med ett forfarande for att anta
rattsakter som ar juridiskt bindande i eller fér medlemsstaterna”.

[8] Skal 6 i forordning 1049/2001. Las mer om principen om storsta méjliga tillgang for
allmanheten i férenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet, REG
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2008, ECLI:EU:C:2008:374, punkt 34, mal C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe, REU
2013, ECLI:EU:C:2013:671, punkt 27 samt mal T-540/15, De Capitani mot parlamentet, REU
2018, ECLI:EU:T:2018:167, punkt 80.

[9] Artikel 4 i férordning 1049/2001.

[10] Enligt domstolen maste de intressen som skyddas genom artikel 4 i férordning 1049/2001
balanseras mot allmanhetens intresse, vilket ar sdrskilt relevant [...] ndr radet [...] handlar i
egenskap av lagstiftare , mal C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe, REU 2013,
ECLI:EU:C:2013:671, punkt 33 samt mal T-540/15, De Capitani mot parlamentet, REU 2018,
ECLI:EU:T:2018:167, punkt 79.

[11] Enligt det ordinarie lagstiftningsforfarande som foreskrivs i artikel 294 | EUF-fordraget.

[12] Ombudsmannens skrivelse som inleder undersékningen finns pa féljande adress:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark
[Lank]

[13] Radets svar finns pa foljande adress:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark
[Lank]

[14] Ombudsmannen tog emot 22 bidrag till det offentliga samradet, vilka finns pa féljande
adress: https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark
[Lank]

[15] Ombudsmannens granskningsrapport finns pa féljande adress:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark
[Lank]

[16] Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 2016/679 av den 27 april 2016 om
skydd for fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria
flodet av sadana uppgifter.

[17] Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/344 av den 9 mars 2016 om inrattande
av ett europeiskt forum for att férbattra samarbetet nar det galler att bekdmpa odeklarerat
arbete.

[18] Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/2102 av den 26 oktober 2016 om
tillganglighet avseende offentliga myndigheters webbplatser och mobila applikationer.

[19] Rekommendationen finns pa féljande adress:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark
[Lank]
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[20] Artikel 228 i EUF-fordraget.

[21] Europaparlamentets beslut om féreskrifter och allmanna villkor for ombudsmannens
ambetsutdvning, artikel 3.6.

[22] Dessa inforlivas i handlingarna fran métena och registreras i it-systemet.

[23] Se forslaget till avgdrande av generaladvokat Pedro Cruz Villalén i mal C-280/11 P, Radet
mot Access Info Europe, REU 2013, ECLI:EU:C:2013:671, punkt 61.

[24] Mal C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe, REU 2013, ECLI:EU:C:2013:671.

[25] Radets generalsekretariat, Evaluation of the impact of the Court ruling in case C-280/11 P
(Council v. Access Info Europe ) (Utvardering av konsekvenserna av domstolens dom i mal
C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe), 8863/16, 18.5.2016, s. 3.

[26] Artikel 11.4 b, bilaga Il, radets arbetsordning.
[27] Artikel 11.6, bilaga Il, radets arbetsordning.

[28] Se aven tribunalens dom i mal T-233/09, Access Info Europe mot Europeiska unionens
rad, REU 2011, ECLI:EU:T:2011:105, punkt 69.

[29] Mal C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe, REU 2013, ECLI:EU:C:2013:671, punkt
40.

[30] 2016 kommenterade det da nederlandska radsordférandeskapet att radets arbetsordning, i
synnerhet artikel 11 i bilaga Il om allmanhetens tillgang till radets handlingar inte helt stammer
Overens med radande rattspraxis. Ordférandeskapet ansag att aven om radet i praktiken tycks
efterleva domen i Access Info-malet maste de genomférandebestdmmelser som faststalls i
artikel 11 i bilaga Il i arbetsordningen till EU-domstolens anpassas till senaste rattspraxis. Se
radets generalsekretariat, arbetsgruppen for information den 19 maj 2016, 9536/16, 26.5.2016,
s. 3.

[31] Ingaende information om radets offentliga register éver handlingar finns i bilaga 2.

[32] Radet har under avdelningen Politikomraden pa sin webbplats skapat sarskilda webbsidor
for viktiga lagstiftningspaket, men pa dessa sidor finns endast resultatet av radets — och ibland
Corepers — 6verlaggningar. For att fa en sammanfattning av diskussionerna i de forberedande
organen maste man soka efter den senaste lagesrapporten i det offentliga registret.

[33] De bestammelser som har betydelse for hanteringen av LIMITE-handlingar &r radets

arbetsordning och de interna riktlinjerna Hanteringen av rddets interna handlingar , dokument
nr 11336/11.

15



* %
o

ek

[34] Artikel 4.1-3 i forordning 1049/2001.

[35] Det framsta undantaget ar sddana handlingar som maste goéras direkt tillgangliga i enlighet
med radets arbetsordning, se artikel 11.3 och 11.5 i bilaga Il, radets arbetsordning.

[36] Artikel 11.4, bilaga Il, radets arbetsordning.

[37] Principen om storsta méjliga tillgang for allmanheten har slagits fast i EU:s rattspraxis, i
férenade malen C-39/05 P och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet, REG 2008,
ECLI:EU:C:2008:374, punkt 34 samt mal C-280/11 P, Radet mot Access Info Europe, REU
2013, ECLI:EU:C:2013:671, punkt 27.

[38] | dokumentet Opening up closed doors: Making the EU more transparent for its citizens
[Lank] (Att 6ppna upp stangda dérrar: hur medborgarna ska kunna fa mer insyn i EU), som den
nederlandska delegationen lamnade in till konferensen mellan de parlamentariska organen fér
EU-fragor och som Tweede Kamer (nederlandska andra kammaren) lamnade in som ett bidrag
till ombudsmannens offentliga samrad, gér man gallande att radets hantering av dokument

bryter mot unionsratten och domstolens domsiut.

[39] Radets generalsekretariat, Issuing and release of LIMITE documents (Att utfarda och lamna
ut LIMITE-markta handlingar), 5109/1/17 REV 1, 2017, s. 3. Avdelningarna vid radets
generalsekretariat uppmuntras att se 6ver vilka handlingar som har en LIMITE-markning nar
denna inte langre ar berattigad.

[40] Nar det galler EU:s dataskyddsférordning tog det t.ex. fem ar efter att kommissionen lagt
fram sitt forslag.

[41]
https://lwww.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of the general/document3/f=/vkbtj89ausrl.pdf
[Lank]

[42] | enlighet med artikel 4 i férordning 1049/2001.
[43] Radets lagstiftningshandlingar kan t.ex. vara métesdagordningar, tillhérande dokument,
betankanden och rapporter, resultat av métesférhandlingar, sammanfattningar av diskussioner,

kompromisstexter, anmarkningar m.m.

[44] Corepers dagordningar offentliggdrs fére métena och sammanfattningarna offentliggérs
vanligtvis en kort tid efter motena.

[45] Arbetsgruppen for sociala fragor.
[46] Arbetsgruppen for informationsutbyte och uppgiftsskydd.

[47] Arbetsgruppen for telekommunikation och informationssamhallet.
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[48] | en bilaga till sitt svar bifogade radet de allmanna slutsatserna av en utvardering som dess
generalsekretariat genomférde under det forsta halvaret 2015 avseende utarbetandet av
handlingar med anknytning till radets lagstiftande verksamhet. Undersdkningen bekraftade att
praxis for utarbetandet av och formaten pa de handlingar som delegationerna far under
forhandlingarna verkligen varierar mellan radets olika avdelningar.

[49] T.ex. document de séance (DS), métesdokument (MD), arbetsdokument (WK) eller
dokument sans numéro (SN), se radets generalsekretariat, Understanding the Council’s open
data datasets (Forklaring till radets dataset med 6ppna data), 2016, s. 14 och 16.

[50] Etticke-officiellt dokument ar ett informellt dokument som Iaggs fram under férhandlingar
for att det ska ga att komma fram till en éverenskommelse om tvistefragor, utan att
upphovsmannen (som kan vara kommissionen, radsordférandeskapet eller enskilda
medlemsstater) nddvandigtvis tar nagon stallning.

[51] Utifran interinstitutionell kod for férteckningen 6ver forberedande handlingar, utifran vilka
arbetsgrupper/utskott som deltog i diskussionerna, utifrdn datum i avdelningarna Dagordningar
och Sammanfattningar fran méten i Coreper [Lank] for diskussionerna i Coreper samt utifran

dokumentnummer for vissa tillhérande dokument som inte har nagot interinstitutionellt
arendenummer (t.ex. kommissionens meddelanden).

[52] Under webbplatsens avdelning méten for protokoll fran radets méten och andra handlingar

sasom dagordningar, bakgrundsinformation och protokoll samt under webbplatsens avdelning
Press for direktsandningar fran radets offentliga sessioner.
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