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17. januar 2001

AKTINDSIGT I EU

NYE REGLER PA VE]J

Af Oluf Jprgensen
Afdelingsforstander i informationsret
Danmarks Journalisthgjskole

1. Indledning

Borgernes og pressens ret til indsigt i samfundsmassige forhold har afggrende betydning for

ansvarlighed, demokrati, borgernes valgmuligheder, retssikkerhed og effektivitet. Det gxlder ogsa i
forhold til EU.

* Kilar placering af ansvar er en af de vigtigste forudsztninger for ansvarlighed og for demokrati.
For at fastholde et ansvar skal offentligheden kunne kontrollere, hvordan kommissarer,
ministre, embedsmand, eksperter og lobbyister handler i forhold til EUs opgaver. Hvilke
projekter far stgtte i Osteuropa og hvilke far afslag? Hvilke krav stilles ved aftaler med
virksomheder og konsulenter, der skal medvirke ved gennemfgrelse af programmer?

= Realistisk debat om samfundsmassige forhold forudsatter ret til indsigt. Det er ikke nok at sige
til borgerne, at de gerne mé have en mening om EU. Der skal ogsa vere effektiv adgang til
information. Hvordan pdvirker bilindustrien EUs beslutninger om krav til bilernes
brandstofforbrug og forurening? Hvilke synspunkter har de forskellige medlemslande om de
emner, Ministerrddet traffer beslutning om?

* Den enkelte borger har brug for konkret viden, nar hun vil ggre en forskel i sin egen hverdag
ved valg af service og varer. Hvilke oplysninger ligger til grund for EUs beslutninger om
genteknologi og fgdevarer? Hvilke oplysninger har EU om kontrollen med kogalskab i de
enkelte medlemslande?

* Retssikkerhed styrkes: Dels giver offentlighed et ekstra incitament til hele systemet om at
overholde loven. Offentlighed forebygger misbrug og svindel. Dels vil offentlighed om



konkrete sager styrke mulighederne for at forudse retsreglernes konsekvenser. Det er nyttigt for
béde borgere, virksomheder og myndigheder. Hvilke former for samarbejde mellem
virksombheder er i strid med EUs regler om konkurrencebegransning? Hvordan handterer
Kommissionen en sag mod et medlemsland om traktatbrud?

= Effektiviteten styrkes, nér politikere 0og embedsmend bliver mindet om, at de handler pa vegne
af borgerne og til enhver tid skal veere deres arbejde bekendt. Lukkethed om
beslutningsprocesser og administration er den sikre vej til ineffektivitet. Det galder ikke mindst
ndr beslutningsvejene er meget lange, som de er i EU-systemet.

£

EU skal ifplge artikel 255 i traktaten Det Europziske Fallesskab (EF-traktaten) have nye regler om
aktindsigt. Denne traktatmeessige forpligtelse blev vedtaget som led i Amsterdamtraktaten.

Beslutningsprocessen er i fuld gang, og der tegner sig en spendende slutfase. Der er markante
forskelle mellem Kommissionens forslag og @ndringsforslag fra Europaparlamentets Udvalg for
Borgerrettigheder. Der er ogsa markante forskelle mellem medlemslandenes opfattelser, og dermed
stor sp&nding om Ministerradets linje.

Ifglge artikel 255 skal nye generelle principper vare vedtaget senest 1.maj 2001.
Beslutningsprocessen og vedtagelsen skal fplge principper for fzlles beslutningstagen mellem
Parlamentet og Rédet (artikel 251). De generelle regler, der vedtages, skal efterfglgende suppleres
med serlige bestemmelser, som de enkelte EU-institutioner kan fastszatte i deres forretningsordener.

Hidtil har Rédet og Kommissionen afgjort borgernes adgang til aktindsigt pa baggrund af regler fra
1993-94. Reglerne tager udgangspunkt i en felles adferdskodex (93/730/EF), der er udmgntet i to
afggrelser: Radets afggrelse om indsigt i Radets dokumenter (93/731/EF) og Kommissionens
afggrelse om indsigt i Kommissionens dokumenter (94/90/EF).

Selv om disse regler udtrykkeligt henviser til, at afggrelser kan klages til EU-Ombudsmanden og
préves ved EF-domstolen, gjorde Kommissionen og Radet i starten geldende, at reglerne ikke gav
borgerne rettigheder. Kommissionens og Radets synspunkt er klart afvist af Fgrsteinstansretten (jf
Fgrsteinstansrettens afggrelser i sagerne T-194/94 og T-105/95).

Kommissionens forslag til nye generelle regler blev fremsat den 26. Januar 2000 (KOM 2000.30).
Kommissionens forslag er behandlet i Europa-Parlamentets Udvalg for Borgerrettigheder, der den
24. Oktober 2000 vedtog en indstilling med en lang reekke @ndringsforslag. Parlamentet har endnu
ikke truffet beslutning ved ferdigggrelsen af dette manuskript (den 17.januar 2001). Under det
franske formandsskab af Radet er COREPER (De Faste Reprasentanters Komité) blevet
prasenteret for de fgrste udkast til Rédets stillingtagen. Sverige har fra Arsskiftet overtaget



formandsskabet i Radet og dermed ogsd ledelsen af Radets arbejde med forslag til nye EU-regler
om aktindsigt.

I dette notat sammenlignes Kommissionens forslag til nye regler (Kom) med de galdende regler for
Kommissionen, &ndringsforslagene fra Parlamentets Udvalg for Borgerrettigheder (PUB) og den
danske offentlighedslov (ofl).

2. GENERELLE AFGRANSNINGER

Dette afsnit beskriver og sammenligner de generelle afgraensninger i de forskellige regelset. Hvem
kan anvende reglerne, hvilke myndigheder og hvilke dokumenter er omfattet?

Afsnittet koncentreres om definitioner af personkreds, anvendelsesomride og generelle undtagelser
af sags- og dokumenttyper. Undtagelser, der forudsetter konkrete vurderinger, behandles i naste
afsnit.

2.1. Hvem har ret til aktindsigt?

De gzldende EU-regler giver offentligheden ret til indsigt uden nogen afgrensning. Der findes ikke
seerlige regler om egen acces eller om parters ret til aktindsigt.

Ifglge Kommissionens forslag galder retten til aktindsigt for "enhver unionsborger og enhver fysisk
eller juridisk person, der har bopal eller hjemsted i en medlemsstat” (Kom art.1). Denne
begransning af personkredsen er i overensstemmelse med det nye traktatgrundlag (art. 255).
Forslaget indeholder ikke serlige regler om egen acces eller om parters ret til indsigt.

I Parlamentudvalgets &ndringsforslag giver ret til indsigt til samme personkreds som er navnt i
Kommissionens forslag (PUB art.1). Det tilfgjes, at EU-institutionerne kan give aktindsigt til andre
personer efter samme regler, men understreges, at der ikke bliver tale om rettigheder for disse
personer. Parlamentudvalget foresldr en serlig adgang til egen acces i personoplysninger (PUB
art.4.a og annex III).

Den danske offentlighedslov giver alle personer ret til aktindsigt uanset statsborgerskab og bopzl
(ofl § 4). Der er serlige regler om egen acces (ofl § 4 stk.2 og persondataloven kap.9) og om parters
ret til aktindsigt (forvaltningsloven kap.4).

2.2. Hvilke organer er omfattet?

Kommuissionens forslag gzlder for EU-institutionerne, dvs Europaparlamentet, Ridet og
Kommissionen (Kom art.1 og art.2.b). Forslaget omfatter ogsa visse udvalg mv, der er oprettet af en
institution. Fx skal reglerne i forhold til Kommissionen omfatte: "Kollegiet,



kommissionsmedlemmerne og deres kabinetter, generaldirektoraterne og tjenestegrenene,
representationerne og delegationerne samt de udvalg, Kommissionen har oprettet, eller som er
blevet oprettet til at bistd den under udgvelsen af dens gennemfprelsesbefgjelser” (art.3.e). Udvalg
under Kommissionen er tilsyneladende kun omfattet, hvis de bistar ved gennemfgrelse af retsakter.
Ved Rédet er anvendelsen begrenset til de udvalg, der ved "traktaten eller af lovgiver er oprettet til
at bistd Radet” (Kom art.3.d).

De gzldende regler omfatter ogsa visse udvalg mv. Det er fastsldet af Fgrsteinstansretten i en sag,
hvor Kommissionen bestred, at reglerne om aktindsigt gelder for udvalg, der bistdr Kommissionen
med gennemfgrelse af retsakter (jf T-188/97). Det ser ud til, at Kommissionens forslag er pi linje
med de gzldende regler.

Parlamentudvalgets &ndringsforslag udvider anvendelsesomradet. Det defineres som institutionerne
og deres interne og subsidiere organer (PUB art.3.b). Denne definition omfatter alle komitéer og
arbejdsgrupper, der hgrer under EU-institutionerne. Det preciseres endvidere, at en rekke
agenturer, skal vare omfattet. De opregnes i et tilleg (PUB annex II).

Den danske offentlighedslov gzlder for al virksomhed, der udgves af den offentlige forvaltning (of!
§ 1). Staten, kommuner og amter hgrer til kerneomraderne i den offentlige forvaltning.
Offentlighedsloven gaelder ogsa for serlige rad, nevn og udvalg mv, der hgrer under den offentlige
forvaltning.

2.3. Sgjle 2 0g 3

Under en retssag, som det svenske journalistforbund anlagde mod Rédet, blev det fastsliet af
Fgrsteinstansretten, at de geldende regler om aktindsigt omfatter sgjle 2 ( den fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik) og sgjle 3 (retlige og indre anliggender). Sagen handlede om aktindsigt i
dokumenter om Europol (jf T-174/95 og tidligere afggrelse T-194/94).

Kommissionens forslag undtager ikke sgjle 2 og 3. Parlamentudvalgets forslag fremhzver
udtrykkeligt, at sgjle 2 og 3 er omfattet af reglerne om aktindsigt.

2.4. Skal EU-reglerne anvendes af nationale myndigheder?

Der udveksles mange dokumenter mellem nationale myndigheder og EU-institutioner. I mange
tilfeelde har borgerne derfor mulighed for at sgge aktindsigt bdde ved nationale myndigheder og ved
EU-institutioner. De nationale regler kan vere mere eller mindre restriktive end EU-reglerne, og
anmodninger om aktindsigt kan derfor resultere i udlevering ét sted og afslag et andet sted. Der er
bestrebelser for at f4 medlemslandene til at fglge principperne i EUs regler, nir nationale
myndigheder fir anmodninger om aktindsigt i dokumenter, der kommer fra EU-institutioner.



EU-reglerne fra 1993-94 regulerer som udgangspunkt adgangen til aktindsigt ved EUs institutioner.
Traktaten giver formentlig ikke grundlag for generel harmonisering af nationale regler om
aktindsigt, men giver mulighed for at faststte regler om aktindsigt og fortrolighed pa s@rlige
omrader. Det er sket i mange forordninger og direktiver, der skal anvendes af nationale
myndigheder. Fx danner et direktiv baggrund for loven om aktindsigt i miljgoplysninger (L
1994.292 med @ndringer ved L..2000.447). En rkke direktiver og forordninger har pabudt
fortrolighed og dermed undtagelser fra aktindsigt, fx om kemiske stoffer og produkter.

I sagen, som det svenske journalistforbund indbragte for Fgrsteinstansretten, havde det faet
aktindsigt i nasten alle de gnskede Europol-dokumenter ved de svenske myndigheder, mens Radet
afviste aktindsigt i det meste. Under retssagen blev gjort geeldende, at de svenske myndigheder
havde brudt feellesskabsretten. Fgrsteinstansretten tog ikke stilling til spgrgsmalet (jf T-174/95).

Kommissionens forslag tager som udgangspunkt, at det kun gelder for EUs egne institutioner, men
pr&zamblen indeholder fglgende formulering: " Denne forordning hverken tilsigter eller medfgrer en
@ndring af de nationale lovgivninger om aktindsigt. Det er dog klart, at medlemsstaterne, i kraft af
det loyalitetprincip, der anvendes i forbindelserne mellem fzllesskabsinstitutionerne og
medlemsstaterne, skal sgrge for ikke at hindre anvendelsen af forordning" (Kom przambel pkt. 12).
Det skal vist forstds som en kraftig henstilling om at medlemslandene ikke udleverer dokumenter,
der kommer fra EU, hvis de er fortrolige ifglge EUs regler.

Parlamentudvalgets @ndringsforslag preaciserer i pr&amblen, at EU-institutionerne skal respektere,
at medlemsstaterne giver aktindsigt i overensstemmelse med nationale regler.

De danske myndigheder har altid vaeret meget "loyale" over for EU-institutioners gnsker om
fortrolighed. Undtagelsen i den danske offentlighedslov om udenrigspolitik, forholdet til fremmede
magter og mellemfolkelige institutioner (ofl § 13 stk.1 nr.2) er anvendt, selv om ordlyden passer
meget dérligt til dokumenter, der kommer fra EUs overnationale organer. Undtagelsen forudsztter
en konkret vurdering, men danske myndigheder tager som hovedregel EU-institutionernes gnsker
om fortrolighed til efterretning uden nermere prgvelse (jf Fenger,1996, side 219).

2.5. Hvilke dokumenter er omfattet?

Dokumentbegrebet omfatter alle former for medier, der anvendes til at registrere og formidle
oplysninger (papir, elektroniske medier, lyd- eller billedoptagelser mv). Dette udgangspunkt har
bdde Kommissionens forslag, Parlamentudvalgets @ndringsforslag og offentlighedsloven. De
geldende EU-regler omfatter kun skrevne tekster.

Kommissionens forslag begrenses til "administrative dokumenter"”. Dette begreb defineres som
"dokumenter, der vedrgrer emner, der har at ggre med politikker, foranstaltninger og beslutninger,
der hgrer under institutionens kompetenceomrade" (Kom art.3.a). Denne definition undtager




tilsyneladende tilfeelde, hvor EU-institutioner tager spgrgsmal op, der ligger uden for deres
kompetenceomrade.

Bestemmelsen bliver praciseret men ikke @ndret i Parlamentets @ndringsforslag (PUB art.3.a).

Retten til aktindsigt gzelder ifglge den danske offentlighedslov for dokumenter, der er indgiet eller
oprettet som led 1 "administrativ sagsbehandling” (ofl § 4 stk.1). Dette begreb har en vid betydning.
Det er ikke begranset til sager, hvor der skal treffes administrative afggrelser. Det omfatter ogsa
tilfelde, hvor en forvaltning udtaler sig om spgrgsmél, der hgrer under en anden myndigheds
kompetence.

2.6. Interne dokumenter

Dokumenter til institutionens interne brug er generelt undtaget ifglge Kommissionens forslag (Kom
art.3.a). Denne undtagelse findes ikke i de geldende regler. Der er tale om en meget vasentlig
begransning af retten til aktindsigt.

Der findes ogsa en undtagelse for interne arbejdsdokumenter i den danske offentlighedslov (ofl §

7), men der er tre markante forskelle:

)] I EU-sammenhznge og i Kommissionens forslag regnes kun med tre EU-institutioner:
Parlamentet, Rddet og Kommissionen. Kommissionen omfatter fx generaldirektorater,
tjenestegrene, komitéer, arbejdsudvalg mv. I EU-sammenhzng er rummet for udveksling af
interne arbejdsdokumenter saledes meget stort. I Danmark betragtes de enkelte ministerier,
styrelser, rdd og nevn som selvstendige myndigheder. Det betyder fx, at breve ikke er
interne, nar de sendes fra €t ministerium til et andet eller mellem et specialudvalg og et
ministerium. Der er dog enkelte undtagelser (ofl § 10).

I Den anden forskel er, at den danske offentlighedslov har en regel om ekstrahering af
oplysninger om faktiske forhold (ofl § 11). Undtagelsen for interne dokumenter omfatter
ifplge Kommissionens forslag ogsa oplysninger om faktiske forhold.

II)  Den tredje forskel er, at offentligheden har ret til indsigt i en reekke dokumenter i Danmark,
selv om de er interne (ofl § 8), bl.a. om beslutninger og interne retningslinjer for
behandlingen af sager (ofl § 8).

I Parlamentudvalgets &ndringsforslag fjernes den generelle undtagelse for interne dokumenter. Der
formuleres i stedet en generel undtagelse for " uformel information"”, der tjener til at danne
personlige meninger eller indgér i en fri udveksling af idéer inden for institutionerne (PUB art.3.a).
Forslaget er uklart, og det er derfor svart angive hvor meget, det undtager. Der tenkes
tilsyneladende pa forelgbige idéer og opfattelser, men formuleringen kan ogsd omfatte oplysninger
om faktiske forhold.



2.7. Dokumenter, der kommer udefra

De geldende EU-regler omfatter ikke dokumenter, der er forfattet af andre end institutionen selv
("forfatterreglen"). Nar der sgges aktindsigt i et dokument, der kommer fra en medlemsstat, en
anden EU-institution, en privat virksomhed, organisation eller borger, skal ansggningen ikke
behandles, men henvises til ophavsstedet. De geldende regler indeholder ogsa en undtagelse for
oplysninger, der kommer udefra, hvor dokumentet er forfattet i EU-institutionen. Disse tilfzlde er
fortrolige, nar den eksterne kilde anmoder herom.

Som udgangspunkt er det en vaesentlig udvidelse, nir Kommissionens forslag omfatter alle
dokumenter, som en institution er i besiddelse af, dvs bade dokumenter udarbejdet af den selv og
dokumenter, der kommer udefra (Kom art.1). Den nye ret til indsigt i indgadende post begrenses dog
meget vaesentligt med en undtagelse for at beskytte "fortrolighed, som kraves af den tredjemand,
hvorfra dokumentet eller oplysningerne hidrgrer” (Kom art.4.d).

Parlamentudvalgets &ndringsforslag fjerner tredjemandens ret til at kreve fortrolighed. Den danske
offentlighedslov undtager ikke indgaende post, og giver ikke forfatteren ret til at kreve
fortrolighed.

2.8. Generelle undtagelser for sagstyper. Kompetencen til at fastsatte undtagelser

Under den g&ldende ordning har de enkelte EU-institutioner selv kunnet fastsztte deres regler om
aktindsigt. De generelle regler fra 1993-94 er suppleret med rekke undtagelser om tavshedspligt mv
pa udvalgte sagsomrader. P4 embedsmandsplan er fastsat interne instrukser om klassificering af
dokumenter.

Rédet har 14. august 2000 vedtaget en generel undtagelse for klassificerede oplysninger vedrgrende
sikkerheds- og forsvarsspgrgsmal, der bergrer Unionen eller en eller flere medlemsstater. Denne
generelle undtagelse omfatter ogsa spgrgsmél vedrgrende ikke-militeer krisestyring. Radets
afggrelse skete uden om Parlamentet. Afggrelsen er blevet kraftigt kritiseret af Parlamentet, fordi
den foregreb vedtagelsen af de nye regler, der ifglge Amsterdamtraktaten skal ske gennem
proceduren for felles beslutningstagen jf EF-traktatens artikel 251.

Radet forestiller sig muligvis, at denne generelle undtagelse for sikkerheds- og forsvarsspgrgsmal
kan fortsatte som et eksempel pa de s@rlige bestemmelser, institutionerne kan fastsztte som
opfglgning pa de nye generelle regler. Parlamentudvalget understreger i sit &ndringsforslag, at
institutionernes s&rlige bestemmelser fremover skal underordnes og ikke ma vere i konflikt med de
nye generelle regler.

Det betyder ifglge Parlamentudvalget bl.a., at eksisterende s@rregler falder bort, hvis de medfgrer
mindre offentlighed end de nye generelle regler (PUB art.2.2). Det geelder ogsa Radets generelle
undtagelse om sikkerheds- og forsvarsspgrgsmal (PUB art.11.b). Til gengeld foreslar



Parlamentudvalget, at EU-institutionerne samarbejder om at opstille en ny liste over szrlige
undtagelser (PUB annex I). For Parlamentet er det afggrende at fastholde dets kompetence jf
traktatens artikel 255.

Et af de meget vigtige spgrgsmél er, om de enkelte EU-institutioner kan fastsztte szrlige
bestemmelser, der svakker de generelle regler. Parlamentudvalgets forslag understreger, at det ikke
md ske, mens Kommissionens forslag holder mulighederne &bne.

Den danske offentlighedslov undtager generelt sager inden for strafferetsplejen (ofl § 2 stk.1). Da
straffesager hgrer under nationale myndigheder kan denne undtagelse ikke sammenlignes med EU-
regler. Det kan derimod den generelle undtagelse i den danske lov for sager om lovgivning indtil
lovforslag er fremsat (ofl § 2 stk.1). Hverken galdende EU-regler eller forslag til nye har en
tilsvarende generel undtagelse.

Ifplge den danske lov kan en minister inden for sit omrade fastsztte generelle undtagelser ved
bekendtggrelse (ofl § 3 stk.1). Denne bemyndigelse kan bruges til fastsette generelle undtagelse,
hvor lovens regler i almindelighed vil medfgre konkrete afslag. Bemyndigelsen er benyttet til at
fastseette en rakke bekendtggrelser. Nogle er meget vidtgdende og Finansministeriets og
Indenrigsministeriets generelle undtagelser af udlicitering og andre indkgbsaftaler er pa kant med
lovens forudsetninger (jf. Oluf Jgrgensen, "Zndringer i offentlighedens ret til indsigt 1985 - 1999",
DJH november 1999).

3. Konkrete undtagelser

3.1. Nogle principper for brug af undtagelser

Det foregdende afsnit om reglernes anvendelsesomréde handler om generelle afgransninger
herunder generelle undtagelser. Dette afsnit handler om konkrete undtagelser. Disse regler er ogsé
generelt formulerede, men de forudsatter en konkret vurdering af skadevirkninger ved undtagelse
af oplysninger.

Rédet har ment, at de geldende undtagelsesregler gav mulighed for at afsla aktindsigt pa grundlag
af dokumenters generelle karakter. Det har Fgrsteinstansretten afvist. [ en sag om Europol-
dokumenter fastslog retten, at afggrelser om aktindsigt skal treeffes udfra en afvejning af den
konkrete interesse i fortrolighed over for offentlighedens interesse i indsigt sagen (jf T-194/94). Det
udelukker ikke, at der fasts@ttes serlige undtagelser, der har en generel karakter (jf afsnit 2.8 oven
for).



Rédet har ogsa ment, at det helt kunne afsla aktindsigt i et dokument, hvis blot dele af dokumentet
var fortroligt. Fgrsteinstansretten har afvist dette synspunkt og fastslaet, at de eksisterende regler
giver ret til delvis aktindsigt, selv om det ikke er udtrykkeligt nzvnt i reglerne (jf T-14/98).

Kommissionens forslag til nye regler nzvner ikke retten til delvis aktindsigt, men denne ret ma
antages at geelde 1 overensstemmelse med Fgrsteinstansrettens tidligere afggrelse.

Parlamentudvalgets &ndringsforslag indeholder en udtrykkelig bestemmelse om delvis aktindsigt
(PUB art.4 .3). Det samme ggr den danske offentlighedslov (ofl § 13 stk.2).

3.2. Beskyttelse af offentlige interesser

De geldende EU-regler opregner en rekke offentlige undtagelsesinteresser. Aktindsigt kan afslas,
hvis offentligggrelse kan skade en af de navnte interesser. Der nevnes:

* Offentlig sikkerhed

* Internationale forbindelser

® Valutastabilitet

® Retlige procedurer

= Inspektioner og undersggelser

= Fallesskabets finansielle interesser

* Institutionens interesser for sa vidt angar tavshedspligt om forhandlinger

Kommissionens forslag gentager ikke den sidstnzvnte undtagelsesinteresse, men den kan varetages
gennem forslagets undtagelse for interne dokumenter og undtagelse pi anmodning fra et
medlemsland eller tredjepart.

De gvrige eksisterende undtagelsesinteresser gentages i Kommissionens forslag. Desuden forlenger

Kommissionen undtagelseslisten og det fremgar endvidere, at listen ikke er udtgmmende (Kom

art.4.a). Til gengzld kan aktindsigt kun afslés, hvis offentligggrelse vil medfgre betydelig skade pa

en offentlig interesse. De nye offentlige undtagelsesinteresser i Kommissionens forslag er:

= Forsvar (n@ppe aktuelt 1 1993-94)

* Revision (kan vere omfattet af geeldende undtagelse om "inspektioner og undersggelser")

* Forbindelser mellem og/eller med medlemsstaterne eller institutioner og organer i eller uden for
fellesskabsregi ;

= Stabiliteten i Fellesskabets retssystem

* Gennemfgrelsen af overtredelsesprocedurer, herunder de forberedende stadier.

* Institutionernes mulighed for at fungere effektivt.

De fire sidstnzvnte af de nye undtagelsesinteresser er meget vidtgiende.
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Parlamentudvalgets &ndringsforslag (PUB art.4.1.a) reducerer kraftigt i Kommissionens oplistning
af undtagelsesinteresser, og medtager kun:

= Offentlig sikkerhed

* Valutastabilitet

* Forsvar og militeere emner

* Vitale interesser i forhold til internationale relationer.

Selv om Parlamentudvalgets liste er meget kortere end Kommissionens, medtager den dog et nyt
undtagelseshensyn, idet forsvar suppleres med andre militzre emner. Denne udvidelse kan méske
omfatte oplysninger om vébeneksport, som EU i dag pabyder en vis &benhed om.

Ifglge den danske offentlighedslov (ofl § 13 stk.1) kan oplysninger undtages, nir det er ngdvendigt

for at beskytte vasentlige hensyn til:

= Statens sikkerhed eller rigets forsvar

* Forebyggelse, opklaring og forfglgning af lovovertredelser mv

* Gennemfgrelse af offentlig kontrol mv

* Det offentliges gkonomiske interesser

* Private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets srlige karakter er
pakravet. ¢

3.3. Beskyttelse af personale
EU-reglerne fra 1993-94 indeholder ikke s@rlige regler om beskyttelse af personalet.

Ifglge Kommissionens forslag til nye regler (Kom art.4.b) kan aktindsigt afslds, nar offentligggrelse

kan vaere til betydelig skade for:

* Personalesager

* Oplysninger, udtalelser og bedgmmelser afgivet i fortrolighed med henblik pi ansattelser eller
udnavnelser

Parlamentudvalgets forslag fjerner disse 2ndringsforslag og medtager i stedet et forslag, der ggr det
muligt at hemmeligholde hvilke embedsmznd, der har forfattet et internt dokument med meninger
om politiske spgrgsmal (PUB art.4.4).

Offentlighedsloven undtager generelt sager om enkeltpersoners anszttelsesforhold bortset fra
oplysninger om navn, stilling, lgn, arbejdsopgaver, uddannelse, tjenesterejser og visse oplysninger
om disciplinaere reaktioner mod ansatte i chefstillinger (ofl § 2). Offentlighedsloven har ingen
serlige regler for at sikre anonymisering af embedsmend. Oplysninger kan kun undtages i meget
specielle tilfelde, hvor der er begrundet frygt for repressalier mod den embedsmand, der har
forfattet et dokument.
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3.4. Beskyttelse af enkeltpersoners private forhold

Ifglge de geldende EU-regler kan aktindsigt afslds, ndr offentligggrelse kan skade "beskyttelsen af
enkeltpersoner og af privatlivets fred".

Ifglge Kommissionens forslag kan aktindsigt afslds, nar offentligggrelse vil vare til betydelig skade
for "personoplysninger eller dokumenter, hvis udbredelse kunne skade privatlivets fred eller ggre
det lettere at skade privatlivets fred, f.eks. oplysninger omfattet af legers tavshedspligt” (Kom art.4
b).

I Parlamentudvalgets @ndringsforslag er formuleringen mere pracis. Aktindsigt skal nagtes, nér
offentlighed vil stride mod den lovmessige beskyttelse af enkeltpersoners ret til privatliv (PUB
art.4.1.b).

Den danske offentlighedslovs undtagelse for beskyttelse af enkeltpersoners private forhold (ofl § 12
stk.1) er pa linje med Parlamentudvalgets ®ndringsforslag.

3.5. Beskyttelse af forretningsmaessige forhold
Efter de geeldende EU-regler kan aktindsigt afslds, ndr offentligggrelse kan skade "beskyttelse af
drifts- eller forretningshemmelighed".

Ifplge Kommissionens forslag til nye regler kan aktindsigt kun afslds, nar offentligggrelse kan vare

til betydelig skade. Til gengld er listen over undtagelsesinteresser udvidet, og den er ikke

udtgmmende (Kom art.4.c):

= Forretnings- og erhvervshemmeligheder

= Intellektuel og industriel ejendomsret

* Erhvervs-, finans-, bank- og forretningsoplysninger, herunder oplysninger vedrgrende
forretningsforbindelser og kontrakter

= Oplysninger om omkostninger og bud i forbindelse med udbud

Ifglge Parlamentudvalgets forslag kan offentligggrelse afslds, nir hensynet til beskyttelse af
forretningshemmeligheder vejer tungere end offentlighedens og privates interesser i benhed (PUB
art.4 pkt.1 c). Det fastslas, at ophavsrettigheder ikke fortreenger retten til aktindsigt (PUB art.8).

Ifglge offentlighedsloven kan oplysninger om forretningsforhold o.1. kun undtages, nar
hemmeligholdelse har vasentlig gkonomisk betydning for virksomheden (ofl § 12 stk.1 nr.2). Den
danske ophavsretslov § 27 stk.1 fastslar, at ophavsrettigheder ikke fortreenger retten til aktindsigt.
Finansministeren og Indenrigsministeren har ved bekendtggrelser for henholdsvis det statslige og
kommunale omréde stort set oph@vet retten til aktindsigt i konkrete oplysninger om udlicitering af
offentlige opgaver og andre former for indkgbsaftaler (jf. bekendtggrelse 1993.4 om statslige
indkgbsaftaler og bekendtggrelse 1999.32 om kommunale indkgbsaftaler).

)
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4. Procedurer

4.1. Klassifikation

Parlamentudvalgets forslag indholder generelle regler om klassifikation af dokumenter (PUB
art.3.a). Reglerne fra 1993-94 indeholder ikke generelle regler om klassifikation, men som navnt
findes 1 EU interne instrukser, der er fastsat pd embedsmandsplan. Kommissionens forslag til nye
regler indeholder ikke regler om klassifikation. Den danske offentlighedslov har heller ikke regler
herom.

Ifglge Parlamentudvalgets forslag skal en EU-institution klassificere et dokument, hvis den gnsker
at begreense adgangen til det. Klassifikationen bgr ske med det samme, nar et dokument er skrevet
eller modtaget, eller senest, nir dokumentet registreres. En senere klassifikation kan kun under
serlige omstendigheder begrense aktindsigt. Klassifikationen skal henvise til undtagelsesreglen,
den bygger pa.

Hvis undtagelsesbetingelserne kun glder i en periode, skal klassifikationen begrznses hertil.
Klassifikationer, der ikke er tidsbegrensede, skal nyvurderes periodisk. Klassifikation af et
dokument betyder ikke ngdvendigvis, at en ansggning om aktindsigt skal afslds. Ved ansggning om
aktindsigt skal EU-institutionen vurdere, om undtagelsesbetingelserne stadig er opfyldt.

Parlamentudvalget foreslar, at EU-institutionerne samarbejder om opstilling af nzrmere regler for
klassifikation og behandling af Klassificerede dokumenter (PUB art.4.b). Ifplge Parlamentudvalgets
forslag skal alle dokumenter som hovedregel vare offentligt tilgengelige efter 30 ar. Det gzlder
dog ikke oplysninger om EU-institutionens personale eller om enkeltpersoners privatliv eller
arbejdsliv.

4.2. Journaler og registre

EU-Ombudsmanden har pa baggrund af principperne om god forvaltningsskik henstillet til de
enkelte EU-institutioner, at de fgrer et register over deres dokumenter (jf EU-Ombudsmandens
sager 977/96 og 633/97).

Ifplge Kommissionens forslag skal hver EU-institution give offentligheden adgang til et register
over dokumenter (Kom art.9).
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Parlamentsudvalgets forslag stiller detaljerede krav om registrering og offentlighedens adgang
(PUB art. 9.a og annex V). Parlamentudvalget foresldr endvidere, at flere vedtagelser end i dag skal
offentligggres i EUs officielle publikationer (PUB art.4.e og annex IV).

Folketingets Ombudsmand har pd baggrund af principperne om god forvaltningsskik kritiseret
offentlige forvaltninger, der ikke har styr pd journaliseringen (jf FOB 1990.366, 1997.248 og 1999.
398). Den danske offentlighedslov stiller ikke krav om offentligt tilgengelige registre over
dokumenter. Loven giver ret til aktindsigt i "journalkortet” vedrgrende den enkelte sag (ofl § 5
stk.1).

4.3. Dokumenter fra medlemslande eller tredjemand

Efter de geeldende regler skal en EU-institution ikke give aktindsigt i dokumenter, der kommer
udefra, dvs fra et medlemsland eller fra en tredjemand. Ved tredjemand forstas andre EU-
institutioner, private virksomheder, organisationer og borgere.

Kommissionens forslag forlader denne generelle undtagelse, men fastholder, at medlemslande og
tredjemand har ret til at kreeve fortrolighed om de dokumenter, de fremsender (Kom art.4.d).

Parlamentudvalgets forslag fjerner reglen, der giver medlemslande og tredjemaend ret til at kreve
fortrolighed. Forslaget indeholder dog s@rlige procedureregler (PUB art.4.c), hvorefter en
medlemsstat eller tredjemand skal angive, hvilke dokumenter eller oplysninger, den ikke gnsker
udleveret til aktindsigt. Det tilfgjes, at medlemslandet eller tredjemanden kan fremsende en
"offentlig version”, der ma udleveres i stedet for det originale dokument.

Ved anmodning om aktindsigt skal EU-institutionen iflge Parlamentudvalgets forslag traeffe
beslutning pa baggrund af nogle serlige retningslinjer, som EU-institutionerne skal blive enige om
for disse tilfelde. Hvis en EU-institution beslutter at give aktindsigt pa trods af anmodning om
fortrolighed, skal medlemslandet eller tredjeparten underrettes herom mindst en uge fgr aktindsigten
bliver givet. Forslaget anviser, at medlemslandet eller tredjemanden i s fald kan s@ge at forhindre
aktindsigt gennem forelgbige retsmidler fra EF-domstolen.

Den danske offentlighedslov anviser ikke szrlige undtagelser eller procedurer ved aktindsigt i
dokumenter, der kommer udefra. Det udelukker ikke, at dokumenter kan stemples "fortroligt" eller
lignende, nér de fremsendes til en offentlig forvaltning, men sddanne angivelser har ingen
retsvirkninger. Ved anmodninger om aktindsigt kan en offentlig forvaltning spgrge den eksterne
kilde, om aktindsigt vil medfgre srlige skader. Forvaltningen er ikke forpligtet til at spgrge. Hvis
den alligevel gor, er den ikke forpligtet til at fglge svaret. Den offentlige forvaltning har selv
ansvaret for, at offentlighedsloven anvendes korrekt.

J
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4.4. Aktindsigt i medlemslande

Der er som tidligere nvnt forskellige bestrebelser for at undg, at myndigheder i medlemslande
giver aktindsigt i dokumenter fra EU, der ikke er omfattet af aktindsigt ved EU-institutionerne (se
afsnit 2.8 oven for). Preeamblen til Kommissionens forslag indeholder en tydelig henstilling til
medlemslandene om at fglge EUs principper for aktindsigt.

Parlamentudvalget understreger, at medlemslandene ma treeffe beslutning om aktindsigt udfra de
nationale regler. Forslaget fra Parlamentudvalget indeholder dog en sarlig regel om, at et
medlemsland med det samme skal informere EU-institutionen, nir det modtager en anmodning om
aktindsigt i et dokument fra institutionen (PUB art.4.d). Det tilfgjes, at medlemslande og EU-
institutioner skal samarbejde om information til borgerne med respekt for loyalitetsinden i EF-
traktatens artikel 10.

4.5. Ansggninger om aktindsigt

Bdde de gzldende EU-reglerne og forslagene til nye regler indeholder en to-trins procedure for
ansggning om aktindsigt, og kraver at ansggninger er skriftlige. Det er mere enkelt at sgge om
aktindsigt efter den danske offentlighedslov. Her kan aktindsigt spges bide mundtligt og skriftligt,
og der er kun ét trin. EU-reglerne skelner mellem en oprindelig begering og en bekrftende
begaring om aktindsigt. ¢

Ifplge Kommissionens forslag skal en oprindelig begaering vere formuleret si pracist, at EU-
institutionen kan identificere det pdg@ldende dokument (Kom art.5). Som hovedregel skal
ansggeren have et skriftligt og begrundet svar inden en méned. Disse principper er pé linje med de
gzldende, men som noget nyt foreslds, at fristen i szrlige tilfelde kan forlenges med yderligere en
méned. Ansggeren skal i sd fald have besked. Ved afslag skal anspgeren have besked om, at han
inden for en méned fra modtagelsen af afslaget kan bekrafte sin begaring.

Hvis EU-institutionen ikke har givet svar inden fristens udlgb, skal det betragtes som et afslag.
Denne ordning findes bade i de geldende regler og i Kommissionens forslag.

Hvis ansggeren ikke bekrafter sin begring betragtes den som bortfaldet. Hvis han derimod
bekrefter sin begeering, skal den behandles igen. Nu har EU-institutionen en ny frist pa en maned til
at behandle sagen og give ansggeren et begrundet svar. Ved afslag pa den bekrzftede begaring skal
ansggeren informeres om mulighederne for domstolsprgvelse og klage til EU-Ombudsmanden.
Kommissionens forslag er pé linje med de gzldende regler, men ogsa her tilfgjes som noget nyt, at
svarfristen kan forlenges med yderligere en méned.

Hvis EU-institutionen ikke har givet svar pa en bekreftet begering inden fristens udlgb, skal
ansggningen anses som imgdekommet ifglge Kommissionens forslag. Det er en nyhed.
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Parlamentudvalgets forslag begranser EU-institutionerne svarfrister til to uger bade ved den
oprindelige begzring og ved den bekreftende begering (PUB art.5). De to uger kan i serlige
tilfelde udvides til en maned. Parlamentudvalget foreslar, at EU-institutionen ved afslag - udover
begrundelsen - skal angive en tidsfrist for tilbageholdelse af dokumentet. Hvis det kan udleveres
inden 6 maneder, skal EU-institutionen efterfelgende sende dokumentet til ansggeren, nar
tidspunktet er kommet.

Parlamentudvalget mener ikke, at en bekraftende begaring skal betragtes som imgdekommet, hvis
der ikke er givet svar inden tidsfristen. P4 dette punkt er Parlamentudvalget mere restriktiv end
Kommissionen. Ved manglende svar er ansggeren henvist til at gé til domstolen eller klage til
ombudsmanden.

Til gengzld foreslar Parlamentudvalget, at EU-institutionerne skal udpege en szrlig embedsmand
til at tage stilling til bekraftede begaringer (PUB art.9.b). Embedsmanden skal forsynes med
ngdvendigt personale og ressourcer og vere uafhengig af institutionen i sit arbejde for at sikre
reglernes overholdelse.

Aktindsigt kan gives i form af gennerhsyn pa stedet eller ved udlevering af kopier.
Parlamentudvalgets forslag praciserer, at anspgeren ogsa kan f4 elektroniske kopier.

Ifplge reglerne fra 1993-94 kan EU-institutioner krave et gebyr for kopier (10 ECU plus 0,036
ECU pr. side). Gennemsyn pa stedet er gratis.

Ifplge Kommissionens forslag til nye generelle regler kan omkostningerne ved aktindsigt kraves
dakket af ansggeren (Kom art.7).

Det fremgdr af Parlamentudvalgets forslag, at aktindsigt som hovedregel skal vare gratis og altid
ved gennemsyn pé stedet (PUB art.7). Det tilfgjes dog, at der kan kraves et gebyr svarende til de
faktiske omkostninger ved kopiering af et meget stort antal dokumenter.

Fremgangsmaden ved ansggning om aktindsigt er som navnt enklere efter den danske
offentlighedslov. Her skal kun sgges én gang. Gennemsyn pé stedet er gratis, mens der kan kreves
et gebyr for kopier pd 10 kr. for fgrste side plus 1 kr. pr side for de fglgende. Belgb under 25 kroner
skal dog ikke krzves, og gennemsyn pd stedet er gratis. En sags parter har krav pa gratis aktindsigt.

Ifglge den danske offentlighedslov skal en ansggning om aktindsigt besvares snarest (ofl § 16).
Hverken de geldende EU-regler eller forslagene til nye indeholder et tilsvarende krav om at svare
hurtigst muligt. EU-reglerne ngjes med at fastsztte max-frister for svar. Max-fristen i den danske
offentlighedslov er 10 dage med mulighed for forlengelse i serlig tilfzlde.
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4.6. Klagemuligheder
Bade geldende EU-regler og forslagene til nye regler giver muligheder for domstolsprgvelse og
klage til EU-Ombudsmanden. Der er ikke sarlige administrative klageorganer i EU-systemet.

Parlamentudvalgets forslag om udpegning af serlige embedsmand, der skal afggre bekraftende
begaringer om aktindsigt, kan ses som en form for administrativt klageorgan. En sddan ordning vil

sikre, at afggrelser af den oprindelige begaring og den bekraftende begaring ikke traeffes inden for
det samme administrative hierarki.

Den danske offentlighedslov giver mulighed for at klage over afslag til det klageorgan, der er pa det
pageldende sagsomrade (ofl § 15 stk.2). N&r den administrative klagemulighed er udtgmt, kan en
sag indbringes for Folketingets Ombudsmand. Der er desuden mulighed for at anlegge retssag ved
domstole.

3. Vurderinger |
De gzldende EU-regler fra 1993/1994 indeholder nogle f4 og vage principper. Fgrsteinstansretten

har dog fastslaet, at reglerne giver borgerne rettigheder, selv om b&de Kommissionen og Radet
hzvdede, at det ikke var tilfaldet.

EU-Ombudsmanden har siden han tiltrédte i september 1995 gjort en ihardig indsats med
henstillinger til EU-institutionerne om at tage reglerne alvorligt. Fgrsteinstansretten har i en rekke
konkrete sager fastsldet, at Kommissionens og Radets restriktive fortolkninger ikke var holdbare.

De vage EU-regler fra 1993-94 har vist sig at vare brugbare til at udvikle borgernes ret til
aktindsigt. Fgrsteinstansretten har bl.a. fastsldet, at undtagelser fra retten til indsigt skal fortolkes
indskrenkende (jf T-14/98). De gzldende retsregler er i hvert fald blevet brugt af EU-
Ombudsmanden og af Fgrsteinstansretten. Det er endnu for tidligt at sige, om denne indsats smitter
af pd den daglige praksis i Rédet og Kommissionen.

Kommissionens forslag til nye regler viser, at denne centrale EU-institution endnu ikke har
accepteret, at offentlighedsregler har positiv betydning.

Kommissionen foreslar en ny undtagelse for interne arbejdsdokumenter. P4 grund af EU-
institutionernes meget vidtfavnende karakter vil en undtagelse for interne dokumenter betyde, at der
kan lukkes for store dele af forberedelsesfasen. Undtagelsen kan ogsé bruges til at tilbageholde
oplysninger om faktiske forhold. Fx kan oplysninger om sikkerhed og fgdevarer, der sendes mellem
en ekspertkomité og Kommissionen, hemmeligholdes.



17

Dertil kommer, at Kommissionens forslag fastholder, at medlemslande og tredjemand kan forlange
fortrolighed om de dokumenter, de sender til EU-institutioner. Fx kan indberetninger om kogalskab
1 et medlemsland kraeves hemmeligholdt. Bilindustrien kan forlange, at en rapport, der fremsendes
til et udvalg, holdes hemmeligt. Et medlemsland kan forlange, at dets synspunkter om et
direktivforslag holdes hemmeligt.

Ifplge Kommissionens forslag kan bade interne dokumenter og dokumenter udefra
hemmeligholdes, nar det findes ubekvemt at fremlegge dem. Kommissionen helgarderer ved at
supplere de generelle undtagelser med en ny og lengere liste over konkrete undtagelsesinteresser.
Nogle af disse er meget vidtgdende, fx hensynet til "institutionernes mulighed for at fungere
effektivt”.

Kommissionens forslag vil, hvis det bliver vedtaget, betyde et tilbageslag for 4benheden i EU.

Parlamentudvalgets forslag er af traktatmassige grunde formuleret som @ndringsforslag til
Kommissionens. I realiteten er det et helt andet forslag, der sigter mod klare forbedringer af
dbenheden. Parlamentudvalgets forslag indeholder ikke en vid undtagelse for interne dokumenter.
Det giver ikke medlemslande og tredjemand ret til at kreeve fortrolighed. Listen over
undtagelsesinteresser er bade kortere og mere pracis.

Parlamentudvalget fastsldr, at de szrlige bestemmelser, der senere skal vedtages af de enkelte EU-
institutioner, skal holdes inden for rammerne af de nye generelle regler. Dermed udelukkes, at en
EU-institution pa egen hand kan vedtage s@rlige undtagelser. Det er meget vigtigt. Hvis det ikke
bliver fastsldet, kan Kommissionen fastsztte undtagelser i sine egne regler.

Parlamentudvalgets forslag om udpegning af uathengige embedsmand, der skal afggre
bekreftende begeringer om aktindsigt, kan fi positiv betydning for reglernes gennemfgrelse i
praksis.

Parlamentudvalget foreslér dog ogsa nogle procedureregler, der kan fi negative konsekvenser.
Forslaget om klassifikation af dokumenter kraver et omfattende bureaukrati. Det er galt nok, men
veerre er det, at klassifikationsproceduren nemt kan medfgre, at dokumenter for en sikkerheds skyld
bliver klassificerede som fortrolige. Proceduren kan derfor fgre til mere lukkethed.

Parlamentudvalgets forslag giver ikke medlemslande og tredjemaend ret til at kreeve fortrolighed,
men det indeholder et procedureregel, der opfordrer til at angive eventuelle behov for fortrolighed.
Det kan veere en praktisk foranstaltning, der sparer en hgringsrunde, men det er betenkeligt, nér
forslaget anviser, at medlemslande og tredjemand kan udarbejde to skrivelser om samme emne:
Den originale beregnet til EU-institutionen, og den anden beregnet til offentligheden. Det er en
uskik at pynte pa dokumenter. Reglerne om offentlighed skal administreres, s& borgerne fir videst
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mulig indsigt. Hvis nogle oplysninger hemmeligholdes, skal det klart fremga. Resten skal udleveres
1 form af delvis aktindsigt og ikke i form af et srligt dokument til brug for offentligheden.

Erkleering 35 til Amsterdamtraktatens slutakt kan ggre det vanskeligt at f8 gennemfgrt principperne
om offentlighed for dokumenter, der sendes til EU fra medlemslande. Erkleringen lyder:
"Konferencen er enig om, at de principper og betingelser, som er omhandlet i artikel 255, stk.1, i
traktaten om oprettelse af Det Europziske Fallesskab, giver en medlemsstat mulighed for at
anmode Kommissionen eller Radet om ikke at meddele tredjemand et dokument fra denne stat
uden dens forudgiende samtykke.” Det kan diskuteres - og vil sikkert blive det - om
Parlamentudvalgets forslag lever op til denne erklering. Betyder ordet "anmode”, at et
medlemsland kan krave fortrolighed? Det vil nogle formentlig hevde. Eller er anmodninger kun
holdbare, hvis de bygger pé undtagelsesreglerne? Er det i sa fald tilstrekkeligt, at procedurereglerne
sikrer, at et medlemsland kan fé prgvet sin anmodning om fortrolighed, fgr dokumenterne eventuelt
udleveres?

Forhandlinger og beslutningsgange i EU er fortsat preget af gamle traditioner inden for diplomati.
Det er meget uheldigt. EU har fiet omfattende opgaver, og de handler i hgj grad om
“indenrigspolitik”. Offentligheden skal derfor have ret til indsigt i sagerne. Retten til indsigt m4
ogsd omfatte baggrundsmaterialet for forhandlinger, der fgres i Kommissionen og Radet og i de
talrige komitéer og udvalg. Offentligheden kan ikke ngjes med den styrede information fra EU-
institutionerne og den uformelle udsivning til serligt betroede. Der skal ogsd vare offentlighed om
de oplysninger, som politikere, embedsmand, lobbyister og eksperter helst holder tt til kroppen,
fordi offentlighed opfattes som utidig eller ubekvem.

Som n@vnt i indledningen har offentlighed afggrende betydning for ansvarlighed, demokrati,
borgernes valgmuligheder, retssikkerhed og effektivitet. Det er meget vigtigt, at de nye EU-regler
om aktindsigt, der skal vedtages i fordret 2001, fgrer til, at borgernes og pressens ret til indsigt
styrkes - gerne vesentligt.

Litteratur:

Peter Gjerlgff Bonner, "EUs Ombudsmand”, EU-ret og Menneskeret, nr 3/4 2000.

Peter Dyrberg, "Hemmelighedskreemmeri - en del af Unionens forvaltningskultur?",
EU-ret og Menneskeret, nr.2 2000.

Niels Fenger, "Aktindsigt i EU-sager", Juristen, nr.6 1996

Niels Fenger, "Fellesskabsrettens pavirkning af dansk forvaltningsret", 2.udgave,
DJ@F-forlaget 1998.






