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Forord

Denna promemoria innehéaller upplysningar om regler och rutiner for
hanteringen av EU-handlingar i Regeringskansliet. Den behandlar frigor
om offentlighet och sekretess.

Promemorian ir en bearbetning av och ersitter den promemoria i am-
net som Statsrddsberedningen gav ut r 2000 (PM 2000:2).

Den hir promemorian kompletteras av ett par andra promemorior
som Statsrddsberedningen ger ut—en om allminna handlingar hos Reger-
ingskansliet (PM 2009:2) och en annan om registrering och arkivering av
allminna handlingar vid informationssékning och anvindning av elektro-
niska anslagstavlor pa Internet (PM 2009:3).

Stockholm i augusti 2009

Christina Weihe
Rittschef
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1 Varfor ska handlingar registreras?

Enligt 2 kap. tryckfrihetsférordningen har allminheten ritt att ta del av
allminna handlingar. For att det ska bli praktiskt mgjligt att utnyttja den-
na ritt till insyn stiller var lagstiftning upp krav pa att sddana handlingar
ska registreras. Registreringen syftar ocks3 till att internt underlitta éver-
blick éver myndighetens handlingar och verksamhet.

2 Vilka handlingar ska registreras?

Regler om registrering av handlingar finns i offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400).

Med handlingar menas i detta sammanhang inte bara papper med
en text eller en bild pa utan ocksé information i elektronisk form, t.ex.
e-postmeddelanden i en dator.

Registreringsskyldigheten dr kopplad till vad som ir en allmin handling.
Huvudreglerna om detta skiljer mellan inkomna och upprittade handlingar.

2.1 Huvudregler
2.1.1 Inkomna handlingar

EU-handlingar som kommer in till Regeringskansliet dr normalt allmianna
handlingar som ska registreras.

Regeringskansliet och representationen i Bryssel ir tva skilda myndig-
heter. Regeringskansliet ska registrera handlingar som kommer in hit oav-
sett om de redan har registrerats av representationen. Det giller bl.a. de
officiella rddsdokumenten i numrerad serie och handlingar som kommis-
sionen limnar till representationen for vidare befordran och atgird.

Aven EU-handlingar som kommer direkt frin ndgon EU-institution el-
ler frdn myndigheter i Sverige blir allminna handlingar och ska registreras
i Regeringskansliet. Exempel:

¢ S&dana inbjudningar till konferenser och andra méten som

har mer 4n ringa betydelse.

e Dokument som skickas ut fran radssekretariatet infor
moten i rddsarbetsgrupper.
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¢ Dokumentation som delas ut vid sammantriden (s.k. room
documents), ofta med beteckningen SN (sans numéro).

e Skrivelser som kriver nidgon form av atgird.

En handling anses ha kommit in till Regeringskansliet nir den anlinder
hit eller kommer en behorig tjansteman till handa. Antag att ndgon pi
uppdrag av regeringen eller Regeringskansliet reser till Bryssel for att
foretrada Sverige vid ett méte i en rddsarbetsgrupp. De handlingar som
han eller hon tar emot vid métet blir redan vid mottagandet allménna
handlingar i Regeringskansliet.

Som ordférandeland i EU agerar Sverige i unionens och samtliga med-
lemsldnders intresse. Detta hindrar inte att ocksd handlingar som giller
ordférandeskapet ska diarieforas i Regeringskansliet, t.ex. dokument som
ordférandena i rddsarbetsgrupperna tar emot.

Om exemplet varieras s3 att det giller ett méte dir en svensk deltagare
ir expert med uppdrag frin kommissionen och inte fran regeringen eller
Regeringskansliet, blir situationen annorlunda. De handlingar som nigon
tar emot inom ramen for ett sdidant uppdrag blir inte allminna handlingar
och ska inte registreras i Regeringskansliet. Det giller aven om Regerings-
kansliet har medverkat vid nomineringen till uppdraget.

2.1.2 Upprattade handlingar

Handlingar som réor EU-samarbetet och som upprittas av anstillda
i Regeringskansliet eller av andra féretridare for Sverige dr —med vissa
undantag som behandlas lingre fram i denna promemoria —allminna
handlingar och ska registreras i Regeringskansliet. En handling ir upprit-
tad nir den har expedierats, nir det drende som den hor till har slutbe-
handlats eller, om handlingen inte hér till ndgot drende, nir handlingen
har justerats eller pd annat sitt fardigstillts.
Exempel pa sddana upprittade EU-handlingar som ska registreras:

¢ Rapporter frin méten med rédsarbetsgrupper och
verkstillighetskommittéer.

¢ Kommenterade dagordningar och redogérelser som limnas

till riksdagens EU-nimnd som led i regeringens samrad
med nimnden infér ministerrddsméten.
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¢ Underrittelser om nationella &tgirder for att uppfylla
Sveriges forpliktelser i EU.

¢ Stdndpunktspromemorior.
e Utskick av remisser.

Alla departement ingar i myndigheten Regeringskansliet. Det betyder att
en handling som rér EU-samarbetet och som sidnds frdn ett departement
till ett annat inte blir en allmin handling genom &versindandet. Normalt
blir t.ex. instruktioner infér radsarbetsgruppsméten allmidnna handlingar
och ska registreras forst nir de sinds till representationen i Bryssel och
inte redan nir ett departement fir dem frin ett annat departement.

2.2 Undantag for delningar

Utkast eller koncept till myndigheters beslut eller skrivelser och andra
dirmed jimstillda handlingar utgor enligt en undantagsregel i tryckfri-
hetsforordningen inte allminna handlingar. Undantaget géller dock inte
utkast etc. som har blivit expedierade.

Det framgir av forarbetena till regeln att den omfattar delningar och
andra preliminira handlingar som utvixlas som ett led i ett berednings-
forfarande. Avsikten har varit att delning med utomstiende personer ska
jamstillas med en rent intern beredning i offentlighetshinseende.

Som framgér nirmare av Statsrddsberedningens PM 2009:2 behandlas i
Regeringskansliets praxis delningar och skriftliga svar p4 delningar sedan
linge som icke-allmidnna handlingar. Detta giller oavsett om delnings-
mottagarna finns inom eller utanfér Regeringskansliet.

I termen delning ligger att en text limnas 6ver fér synpunkter. Limnas
texten ddremot &ver i rent informationssyfte, anses den vara expedierad
och ha blivit en allmin handling som ska registreras, om den inte omfat-
tas av nigot annat undantag frin registreringsskyldigheten.

2.3 Undantag fér handlingar som inte omfattas av

sekretess och som » halls ordnade «

Allminna handlingar som inte omfattas av sekretess far—i stillet for att
registreras — hillas ordnade (t.ex. kronologiskt i en pirm som ir tillginglig
for allminheten) sé att det utan svarighet kan faststillas om en handling
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har kommit in eller upprittats. Denna méjlighet anvinds i Regeringskans-
liet med urskillning och &terhallsamhet.

Enligt JO ir det ocksa sd att den ordning som har valts for ett visst
slag av handlingar méste tillimpas konsekvent (JO 1992/93 s. 628 och JO
2007/08 s5.565).

Maojligheten att hélla handlingar ordnade i stillet for att registrera dem
kan vara limplig for bl.a. foljande kategorier av EU-handlingar:

¢ S3dana dagordningar for kommittéer och arbetsgrupper
som inte ingdr i rddets serie av numrerade dokument.

¢ Kopior av rapporter, promemorior och meddelanden som
kommer in frin representationen enbart fér kinnedom och
som inte foranleder ndgon sirskild &tgird.

¢ Pressmeddelanden som inte ingér i rddets serie av numre-
rade dokument.

Ett sitt att gora det litt att 6verblicka vilka handlingar som hélls ordnade
i stillet for att registreras ir att se till att det finns information om detta

hos registratorn.

2.4 Undantag for handlingar av ringa betydelse

Handlingar som uppenbarligen ir av ringa betydelse f6r regeringens och
Regeringskansliets verksamhet behéver varken registreras eller hallas ord-
nade i Regeringskansliet. Féljande typer av EU-handlingar dr exempel pa
sddant som normalt omfattas av detta undantag:

¢ Enkla métesmeddelanden.
¢ Handlingar som har publicerats i EUT.

¢ Allmint informationsmaterial som inte féranleder nigon
siarskild atgird.

e Kopior av brev frin enskilda som sints éver enbart for
kinnedom.

11
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3 Nar och var ska handlingarna registreras?
3.1 Nar

En handling ska registreras s& snart den kommit in eller upprittats. Det
foljer av Skap. 1§ offentlighets- och sekretesslagen. Den som tar emot en
handling vid en forrittning utomlands under sidana omstindigheter att
handlingen ska anses komma in till Regeringskansliet (jfr avsnitt 2.1.1) ser
till att diariefora handlingen utan dréjsmal vid dterkomsten till Sverige.

3.2 Var

Handlingar som blir allmidnna handlingar genom att de kommer en
anstilld i Regeringskansliet till handa registreras normalt i det departe-
ment dir den anstillde dr placerad. Detsamma giller de handlingar som
en anstilld i Regeringskansliet upprittar.

En sirskild rutin giller for sddana faktapromemorior som upprittas i de-
partementen och som ska limnas till riksdagens EU-nimnd. Dessa prome-
morior expedieras via Statsrddsberedningen som ocksé skéter registreringen.

Inkomna handlingar i rddets serie av numrerade dokument registreras
hos Regeringskansliets forvaltningsavdelning. Om négon atgird ska vidtas
i ett departement med anledning av en sddan handling, registreras hand-
lingen ocksa i departementet.

Det ir ganska vanligt att den som har ett uppdrag av regeringen el-
ler Regeringskansliet att foretrida Sverige i t.ex. en rddsarbetsgrupp ir
anstilld vid ndgon annan myndighet. Ocks4 i sidana fall registreras hand-
lingar, som han eller hon tar emot eller upprittar inom ramen fér uppdra-
get, i departementet.

Nir exemplar av en handling kommer in till flera departement brukar
i forsta hand det departement som har sakansvar i frigan registrera hand-
lingen. Det ir i allminhet onddigt att en handling ir registrerad i mer idn
ett departement.

I Utrikesdepartementet finns det ett sirskilt register f6r handlingar
som ror mal vid EU:s domstolar.

Den som ir anstilld i Regeringskansliet kan vara placerad vid en ut-
landsmyndighet, t.ex. representationen i Bryssel. De handlingar som blir
allminna hos utlandsmyndigheten genom att komma en sddan person till
handa eller genom att upprittas av en sddan person registreras dir. Detta
giller dven specialattachéer.
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Se dven den beskrivning av Regeringskansliets rutiner for registrering som
finns i bet. 2008/09:KU10 s.65.

4 Sekretessprévningen

4.1 Utgangspunkter vid sekretessprovningen

Nir en EU-handling har kommit in till eller upprittats i Regeringskans-
liet 4r den rittsliga utgdngspunkten att den ir offentlig men att den kan
omfattas av sekretess om det kan antas att ett offentliggérande stor forbin-
delserna med EU, ndgon av dess medlemsstater eller ndgon annan stat eller
pa annat sitt skadar Sverige. Detta framgar av de regler i offentlighets- och
sekretesslagen som tillvaratar behovet av utrikessekretess (15 kap. 1 §).

Utrikessekretess for EU-handlingar giller alltsd bara om det kan antas
att en viss skada uppkommer om uppgiften réjs (presumtion f6r offent-
lighet). Enligt uttalanden i forarbetena till sekretessreglerna ir det lag-
stiftarens avsikt att tillimpningen ska ske pd ett sitt som dstadkommer
en s3 langt gdende 6ppenhet som &ver huvud taget ar mojlig, utan att det
skadar vart land (prop. 1994/95:112 5.31, bet. 1994/95:KUIS).

Vid sidan av utrikessekretessen finns det andra sekretessbestimmelser
som kan vara tillimpliga p4 EU-handlingar. Dessa situationer behandlas
dock inte nirmare i denna promemoria.

Sekretessprévningen gors enligt svensk lag. Vilken grad av sikerhets-
skyddsbeteckning som en handling kan ha getts av ndgon av EU:s institu-
tioner har alltsd inte ndgon sjilvstindig rittslig betydelse. En annan sak ir
att EU-institutionens onskan, eller som villkor formulerade begiran att
en handling ska behandlas konfidentiellt, kan fa betydelse vid den prév-
ning som gors i Sverige av om ett offentliggérande skulle stéra forbindel-
serna med institutionen eller med ndgon medlemsstat.

Utgdngspunkten att sekretessfragan avgors enligt nationell svensk lag
giller inte undantagslost. Den modifieras nir det finns direkt tillimpliga
E G-rittsliga sekretessbestimmelser som maste foljas.

I en del EG-férordningar finns direkt tillimpliga bestimmelser om
tystnadsplikt fér EU-tjinstemin och for funktionirer vid nationella till-
synsmyndigheter. Dessa bestimmelser brukar emellertid vara allmint
hallna. De kan t.ex. ange att tystnadsplikt rdder for sekretessbelagd in-
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formation, samtidigt som det limnas till den nationella lagstiftningen att
avgora vilken information som ska vara sekretessbelagd.

Se vidare rittsfallet RA 2007 ref.45 om sekretess for uppgifter som en
svensk myndighet fitt som ett led i ett forfarande enligt ett EG-direktiv
som innehéller bestimmelser om konfidentialitet. Detta fall gillde till-
limpningen av den regel om sekretess pa grund av internationella avtal
som nu finns i 30kap. 24 § offentlighets- och sekretesslagen.

Bestimmelsen om utrikessekretess tar sikte pd Sveriges intresse av
storningsfria mellanfolkliga forbindelser. Utrikessekretess kommer inte
i frdga enbart dirfor att enskilda tjainstemin i EU-organisationen eller i
medlemsstaterna kan tinkas ogilla ett offentliggérande och att samarbe-
tet med dem darfor riskerar att forsimras. Att mindre och tillfilliga stor-
ningar eller irritationer inom ett annat lands ledning inte kan uteslutas,
om uppgifter limnas ut, leder inte alltid till sekretess. Det uttalande om
detta som finns i férarbetena till 1980 &rs sekretesslag (prop. 1979/80:2
del A 5.131) kan fortfarande ge vigledning.

Sekretess kan i princip inte gilla for en handling som sddan utan endast
for de uppgifter som handlingen innehéller. Det kan siledes finnas ett ut-
rymme for att limna ut sddana delar av en i 6vrigt hemlig EU-handling,
t.ex. handlingens forsta sida, som inte innehéller ndgon information dir
ett offentliggdrande kan skada Sveriges férbindelser. Fall kan ocksa tin-
kas d en handling kan limnas ut efter det att uppgifter som omfattas av
sekretess tagits bort (maskerats).

Regeringen uttalade infér det svenska medlemskapet i EU att det ar
av storsta vikt att de méjligheter till insyn och péverkan som politiska
partier, organisationer och intressegrupper av skilda slag hittills haft i
den interna svenska berednings- och beslutsprocessen fir motsvarande
tillimpning i EU-arbetet (prop. 1994/95:19 del15.457). Utrednings- och
remissforfarandet ska finnas kvar men anpassas till de krav som EU-arbe-
tet stiller. Allsidigt sammansatta referens- och expertgrupper ska fortlo-
pande f3 information om och ldmna synpunkter pd det pdgdende arbetet
inom EU.

Aven personer som inte ingér i myndighetssfiren men som deltar i
statliga utredningar kan omfattas av bestimmelserna i offentlighets- och
sekretesslagen (se 2 kap. 1§). Detta giller dock bara om vederbsrande
har fatt ett personligt uppdrag att medverka i utredningen. For att bered-
ningsprocessen ska bli fulldig kan det ibland vara nédvindigt att invol-



SB PM 2009:1 HUR EU-HANDLINGAR HANTERAS | REGERINGSKANSLIET

vera ocksd personer som inte pd detta sitt omfattas av tystnadsplikt. Det
forekommer exempelvis att departementen i EU-arbetet anvinder sig av
referensgrupper dir organisationerna har ett dppet mandat att medverka
i arbetet och sjilva avgor vilka som foretrider dem i gruppen. Tystnads-
plikt giller alltsd inte i sidana fall.

Det finns i offentlighets- och sekretesslagen en bestimmelse om att
sekretess inte utgér hinder mot att en uppgift limnas ut, om det ir nod-
vindigt for att den utlimnande myndigheten ska kunna fullgéra sin verk-
samhet (10kap. 2§). Den bestimmelsen torde ge en méijlighet att limna
ut hemliga uppgifter till organisationernas foretridare nir det behovs for
att fi ett tillfredsstillande beredningsunderlag.

Det finns ett antal EG-rittsakter som anger att medlemsstaterna ska
utse behoriga mottagare av handlingar frén exempelvis kommissionen.
Nir regeringen utser en tjinsteman i Regeringskansliet till mottagare kan
det tinkas att han eller hon stills infor frigan att underteckna en forsik-
ran om att forfara pa visst sitt med handlingarna frin sekretessynpunkt.

En sidan forsikran kan ge det felaktiga intrycket att den tar 6ver de
regler som giller enligt den svenska offentlighetslagstiftningen. Aven om
den inte kan f& ndgon sjilvstindig rittslig betydelse avstér tjinstemin i Re-
geringskansliet fran att skriva pa forbindelser av detta slag med hinvisning
till de svenska bestimmelserna om tystnadsplikt fér offentliganstillda.

4.2 EU:s 6ppenhetsférordning

Aven inom EU giller en offentlighetsprincip. Europaparlamentets och
rddets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allminhe-
tens tillgdng till Europaparlamentets, rddets och kommissionens hand-
lingar (6ppenhetsférordningen) omfattar samtliga handlingar som finns
hos de nimnda institutionerna. Utgdngspunkten ir att allminheten i
princip har ritt att f3 tillgdng till samtliga handlingar, och férordningen
reglerar uttémmande de situationer d4 en handling eller en del av den far
héllas hemlig (se artiklarna 4 och 9).

Férordningen inneh&ller ocksd bestimmelser om sddana handlingar
fran EU som finns i medlemsstaterna (artikel 5). Bestimmelserna innebir
att nir en medlemsstat tar emot en begiran om att fi ta del av en hand-
ling som medlemsstaten innehar och som hirrér frdn en EU-institution,
ska medlemsstaten rddgdra med institutionen, om det inte dr uppenbart
att handlingen ska eller inte ska limnas ut. Den nationella myndighet
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som handlingen férvaras hos avgér om en EU-institution behéver horas
eller inte. I de allra flesta fall torde utlimnandefrigan kunna avgoras utan
sddant samrad. Det kan dock finnas anledning att ta kontakt med institu-
tionen i de fall d& det bedéms att handlingen annars inte kan limnas ut.

Se vidare skr. 2001/02:110 Redogoérelse for arbetet infér och under det
svenska ordférandeskapet i EU forsta halvaret 2001 med handlingsoffent-
lighet i EU:s institutioner.

4.3 EU:s olika sdkerhetsskyddsbeteckningar och
deras betydelse vid sekretessprévningen

De EU-handlingar som kommer in till Regeringskansliet har ofta ngon
form av sikerhetsskyddsbeteckning. Mest vanligt &r RESTREINT UE/EU
RESTRICTED som ir den ligsta graden. Vidare férekommer

e CONFIDENTIEL UE/EU CONFIDENTIAL,
¢ SECRET UE/EU SECRET, och
¢ TRES SECRET UE/EU TOP SECRET.

Regler om hur dessa beteckningar ska anvindas finns i rddets beslut
2001/264/EG av den 19 mars 2001 om antagande av rddets sikerhetsbe-
stimmelser.

Beteckningarna LIMITE eller SN (sans numéro) utgdr inte sikerhets-
skyddsbeteckningar i egentlig mening utan markerar att handlingen inte
ar avsedd for allménheten.

Handlingar med beteckningen CONFIDENTIEL UE/EU CONFIDEN-
TIAL, SECRET UE/EU SECRET eller TRES SECRET UE/EU TOP SE-
CRET innehéller vanligtvis uppgifter vars offentliggérande via regeringen
skulle skada forhallandet till EU eller medlemsstaterna. Handlingar med
ndgon av dessa beteckningar dr férhillandevis ovanliga.

Det forekommer inte sillan att handlingar med beteckningen RES-
TREINT UE/EU RESTRICTED innehéller uppgifter som med hinsyn till
forhallandet till EU och medlemsstaterna kan vara kinsliga.

Beteckningarna LIMITE och SN anviinds mer eller mindre rutinmissigt,
oavsett handlingens inneh&ll. Hir finns det ett betydande rittsligt utrym-
me for insyn. De sekretessprévningar som gjorts hos EU-institutioner ingér
som ett av flera moment vid den sekretessprévning som gors i Sverige.
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Om ett beslut om hemligh&llande har fattats av medlemsstaternas repre-
sentanter i t.ex. Coreper eller ministerrddet och inte bara pé tjinsteman-
nanivd, minskar utrymmet fér ett beslut av svenska myndigheter i motsatt
riktning, och detta oavsett vilken instillning som Sveriges representant
haft. Skadeprévningen enligt offentlighets- och sekretesslagstiftningen
innefattar i sddana fall ocks4 ett hinsynstagande till att ett utlimnande i
Sverige kan uppfattas som ett uttryck for bristande lojalitet mot gemen-
samt fattade beslut.

4.4 Narmare om sekretessprovningen:

Principer i regeringens praxis

Huvuddragen i regeringens praxis nir det giller sekretess for EU-hand-
lingar kan beskrivas p4 féljande sitt.

a) Sveriges hallning till ett forslag till t.ex. en rittsakt eller ett
avtal ir normalt offentlig. Diremot kan det ofta—innan de
svenska synpunkterna framférts och under férutsittning att
det skulle riskera att forsimra forhandlingsresultatet att 1im-
na ut dessa uppgifter — finnas skil att hemlighalla ett svenskt
»forhandlingsuppligg« i dess detaljer, t.ex. nir det giller
uppgifter om svenska andrahandsstdndpunkter eller om hur
Sverige ska forhélla sig till ett namngivet annat lands forhand-
lingsinstillning.

b) Yttranden och stindpunkter fran féretridare for andra med-
lemsstater limnas inte ut i sin helhet. Om det ir praktiskt
genomforbart att utelimna eller maskera dessa uppgifter kan
handlingen i 6vrigt limnas ut. Ofta ir det tillrickligt att de
berérda medlemsstaternas identiteter halls hemliga. Om det
kan antas att respektive medlemsstat inte skulle ha nigot att
invinda mot att uppgifterna blir kinda limnas dven sddana
uppgifter ut.

c) Rapporter, redovisningar och brev som kommer in till Reger-
ingskansliet frdn ndgon EU-institution lamnas som regel ut,
och det dven om handlingarna ir betecknade som LIMITE
eller SN. I ett antal fall har regeringen dock héllit dven denna
kategori av handlingar hemliga. Som exempel kan nimnas
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handlingar som innehallit uppgifter om unionens externa re-
lationer, specifik brottsbekimpning eller pdgiende budgetar-
bete.

d) Annat material, t.ex. sédant som huvudsakligen rér procedur-
fragor (kallelser, dagordningar, arbetskalendrar m.m.), limnas
ut. Detsamma giller allt material som EU:s institutioner sjil-
va behandlar som 6ppen information, t.ex. rddsprotokoll och
tillhérande forklaringar i lagstiftningsirenden. Utdver forslag
frdn kommissionen anger dppenhetsférordningen ett antal ka-
tegorier av handlingar som normalt bor offentliggéras i EUT
(artikel 13). Av institutionernas arbetsordningar framgér det
vidare vilka ytterligare handlingar som ska offentliggoras.

4.5 Dokumentation av vilka handlingar som lamnats ut

En sirskild frdga som fatt aktualitet genom Sveriges medlemskap i EU ar
i vad m&n man bér gora och bevara anteckningar om vilka EU-handlingar
som limnats ut eller p4 annat sitt offentliggjorts. Det har visat sig vara en
nackdel for Sverige i rddsarbetet att i drenden som avser utlimnande av
handlingar frin rddet inte kunna ge tillf6rlitligt besked huruvida fragan
om utlimnande av andra exemplar har provats tidigare inom Regerings-
kansliet eller av andra svenska myndigheter.

Dirfoér dokumenterar man vilka EU-handlingar som Regeringskansliet
har limnat ut, och det dven i fall d3 utlimnandet skett formldst, utan na-
got skriftligt beslut. Nar en EU-handling limnats ut med vissa uppgifter
maskerade sparas en kopia av den utlimnade handlingen.
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