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Den Europaeiske
Ombudsmand

Saerlig beretning fra Den Europaiske Ombudsmand til
Europa-Parlamentet efter forslag til henstilling til Radet
for Den Europaiske Union i klage 2395/2003/GG

Seerlig beretning
Sag 2395/2003/GG - Indledt den 18/12/2003 - Henstilling om 09/11/2004 - Seerlig
beretning af 18/12/2003 - Afgerelse af 17/10/2005

(i overensstemmelse med artikel 3, stk. 7, i Den Europeeiske Ombudsmands statut [1] )

Sammendrag

Denne seerlige beretning vedrarer spgrgsmalet, om Radets samlinger skal veere offentlige, nar
det optreeder som lovgivende myndighed. Ombudsmandens undersggelse af dette spgrgsmal
er foranlediget af en klage indgivet i december 2003. P& nuveerende tidspunkt er den grad,
hvori Radets samlinger er offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed, begraenset
af Radets egen interne forretningsorden. For at alle sddanne samlinger kan geres tilgaengelige
for offentligheden er det derfor kun ngdvendigt, at Radet aendrer sin forretningsorden. Efter
Ombudsmandens opfattelse udger Radets undladelse af at g@re dette et tilfaelde af fejl eller
forsemmelser. Dette resultat er baseret pa falgende betragtninger: a) i artikel 1, stk. 2, i
traktaten om Den Europaeiske Union fastsaettes der et generelt princip om, at Radet og
Faellesskabets gvrige institutioner og organer skal traeffe beslutninger "sa abent som muligt", og
b) Radet har ikke givet gyldige grunde til, hvorfor det ikke skulle vaere muligt for det at aendre sin
forretningsorden med henblik pa at gere de pagseldende samlinger tilgeengelige for
offentligheden.

Radet var af den opfattelse, at artikel 1, stk. 2, i traktaten om Den Europaeiske Union kun
henviste til, at det fremtidige EU skulle vaere s& abent som muligt, men at dette endnu ikke var
muligt pa det tidspunkt, hvor EU-traktaten blev udarbejdet. Med hensyn til processen mod at na
dette mal spiller tidsfaktoren imidlertid en vigtig rolle. Derfor kan analysen efter
ombudsmandens opfattelse ikke begraenses til de bestemmelser, der blev indfart ved
Amsterdam-traktaten, men skal tage hensyn til den efterfelgende udvikling. | denne
sammenhaeng er det vigtigt at bemaerke, at Radet i den nye forretningsorden, der blev vedtaget
i 2000, selv indfarte bestemmelser, som fastsatte en sterre dbenhed i forbindelse med dets
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samlinger, nar det optraeder som lovgiver. Efter ombudsmandens opfattelse gjorde Radet det
saledes klart, at der skulle og kunne tages skridt til at ege gennemsigtigheden i Radets
lovgivningsaktiviteter. Vedtagelsen af den nye forretningsorden i 2000 bekraefter ogsa, at det
var og er muligt at ggre dette inden for rammerne af den geeldende faellesskabsret.

Klagerne i den foreliggende sag henviste til en bestemmelse i traktaten om en forfatning for
Europa, hvorefter Radets samlinger er offentlige, nar det forhandler og stemmer om udkast til
lovgivningsmaessige retsakter (traktatens artikel 50, stk. 2). For at undga enhver tvivl skal det
bemaerkes, at ombudsmandens saerlige beretning er baseret pa de eksisterende traktater og
den geeldende feellesskabsret og ikke pa traktaten om en forfatning for Europa.

Klagen
Klagernes klage

| december 2003 indgav klagerne, et medlem af Europa-Parlamentet for CDU ("Christlich
Demokratische Union Deutschlands"), et tysk politisk parti, og en repraesentant for samme
partis ungdomsgruppe, en klage til ombudsmanden over, at Radets samlinger, nar det optreeder
som lovgivende myndighed, kun er tilgeengelige for offentligheden i det omfang, der fremgar af
artikel 8 og 9 i Radets forretningsorden af 22. juli 2002 [2] (EFT 2002 L 230, s. 7).

Klagernes henvendelser til Radet
Den 18. september 2003 sendte klagerne et abent brev til Radet om dette spgrgsmal.

Den 19. november 2003 besvarede Javier Solana, Radets generalsekretzer, klagerens abne
brev pa vegne af Radet. Javier Solana papegede, at artikel 8 i Radets forretningsorden
afspejlede det kompromis, man var naet frem til pa Det Europaeiske Rad i Sevilla. Han tilfgjede,
at Radets forhandlinger forud for en afstemning om retsakter allerede var offentlige og blev gjort
tilgaengelige for den bergrte offentlighed i form af audiovisuel transmission. Javier Solana
bemaerkede, at det samme gjorde sig geeldende med hensyn til Kommissionens fremlaeggelse
af sine vigtigste lovgivningsforslag og den efterfalgende debat i Radet. Efter Javier Solanas
opfattelse var en betydelig del af Radets lovgivningsaktiviteter saledes i praksis allerede
offentlige. Desuden var der adgang til naesten alle dokumenter i forbindelse med Radets
lovgivningsaktiviteter pa grundlag af forordning nr. 1049/2001. Javier Solana tilfgjede, at
spergsmalet om at gere Radets forhandlinger tilgaengelige for offentligheden var (som det
fremgik af konventets forhandlinger) et anliggende, der blev mgdt med den mest vidtgdende
stotte, og at klagernes forslag derfor burde dreftes igen som led i forberedelsen af
gennemfgrelsen af den nye traktat om en forfatning for Europa.

Klagernes argumenter

| klagen til ombudsmanden fremfarte klagerne falgende argumenter:
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Klagerne papegede, at Radet sammen med Europa-Parlamentet var Den Europaeiske Unions
lovgivende organ. De gjorde gaeldende, at Radets beslutninger pavirkede de europaeiske
borgeres liv. Trods denne centrale betydning var Radets samlinger kun undtagelsesvis og i
begreenset omfang offentlige.

Klagerne bemeaerkede, at artikel 49, stk. 2, i udkastet til traktat om en forfatning for Europa, som
var blevet udarbejdet af konventet i 2003, havde fglgende ordlyd:

"Europa-Parlamentets mader er offentlige, og det geelder ogsa Ministerradets samlinger, nar det
behandler og vedtager lovgivningsforslag."

Efter klagernes opfattelse talte en lang raekke juridiske og politiske grunde for allerede nu at
gare det muligt, at Radets samlinger blev offentlige.

Klagerne papegede, at det med den nye forfatnings ikrafttraeden under alle omstaendigheder
ville blive praksis, at Radets samlinger er offentlige, nar det optreeder som lovgiver. De gjorde
geeldende, at der pa grundlag af det resultat, der var opnaet pa konventet, og reaktionerne pa
europaeisk og nationalt plan ikke herskede tvivl om, at der i Europa var opstaet den
overbevisning, at Radets samlinger burde vaere offentlige, eftersom dette ville styrke borgernes
tillid til de beslutninger, der traeffes i Bruxelles.

De gjorde endvidere geeldende, at Radets nuvaerende praksis ikke var i overensstemmelse med
malet i artikel 1, stk. 2, i traktaten om Den Europaeiske Union ("TEU"), hvorefter beslutningerne
"treeffes s& abent som muligt og sa teet pa borgerne som muligt". Ifalge klagerne skulle
gennemsigtighed i EU's aktiviteter pa nuvaerende tidspunkt betragtes som et almindeligt
retsprincip, der burde afspejles fuldt ud i Radets forretningsorden.

Klagerne gjorde desuden geeldende, at offentlighedens udelukkelse ikke tjente hgjere mal.
Ifelge klagerne beskyttede offentlighedens udelukkelse kun regeringerne i medlemsstaterne
mod en ngje overvagning fra den europzeiske offentlighed, og dette havde kun negative falger

for den europaeiske integration og for borgerne.

Ifelge klagerne burde Radets forretningsorden derfor aendres, saledes at den foreskriver, at
Radets samlinger altid er offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed.

Undersggelsen

Radets udtalelse

Ombudsmanden videresendte klagen til Radet til udtalelse.
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| sin udtalelse fremsatte Radet felgende bemaerkninger:

Det abenhedsprincip, der bl.a. er fastsat i TEU's artikel 1, stk. 2, var af stor betydning. Denne
bestemmelse var imidlertid holdt i generelle vendinger, som i hgjere grad var udtryk for et mal
end en absolut regel. Ordlyden af denne bestemmelse havde karakter af en programerklaering,
som det klart fremgik af passagen "udger en ny fase i processen hen imod en stadig sneevrere
union".

Radets nuvaerende praksis med hensyn til offentligheden af sine samlinger var i
overensstemmelse med forretningsordenen. Klagerne syntes at haevde, at forretningsordenen
selv udgjorde et tilfeelde af fejl eller forsemmelser. Fastseettelsen af forretningsordenen (som
havde hjemmel i EF-traktatens artikel 207, stk. 3,) var et politisk og institutionelt anliggende.
Forretningsordenens artikel 8 og 9 var blevet aendret pa grundlag af et kompromis mellem
medlemsstaterne pa Det Europaeiske Rad i Sevilla i juni 2002.

I henhold til udkastet til traktat om en forfatning for Europa er Radets samlinger offentlige, nar
det behandler og vedtager lovgivningsforslag. Alene den omstaendighed, at en sadan
bestemmelse var blevet indfgjet i forfatningen (eller udkastet hertil) bekreeftede, at der ikke var
tale om fejl eller forssmmelser eller om administrativ praksis, men om et juridisk og politisk
spargsmal uden for ombudsmandens mandat.

Radet henviste endvidere til de eksisterende foranstaltninger med henblik pa at informere
offentligheden om Radets lovgivningsaktiviteter, herunder muligheden for aktindsigt i henhold til
forordning nr. 1049/2001.

Pa baggrund af ovenstaende var Radet af den opfattelse, at der ikke havde veeret tale om fejl
eller forssmmelser, og at den problemstilling, som klagerne havde rejst, I& uden for
ombudsmandens mandat.

Klagernes bemaerkninger

| deres bemaerkninger fastholdt klagerne klagen. De anfgrte, at den omstaendighed, at TEU's
artikel 1, stk. 2, udgjorde et generelt formuleret mal og ikke en absolut regel, ikke var til hinder
for deres krav om, at Radets samlinger skulle veere offentlige. Klagerne gjorde geeldende, at
forpligtelsen til at fremme dette princip i praksis derimod fulgte af denne bestemmelses karakter
af programerklaering og malet om, at beslutningerne skulle traeffes sa abent "som muligt". For et
lovgivende organ som Radet var offentligheden af samlingerne den klassiske form for abenhed i
beslutningstagningen, som den blev praktiseret af de lovgivende organer i alle
EU-medlemsstater.

Befgjelsen til at organisere sine interne anliggender fritog ikke Radet for forpligtelsen til at
respektere og fremme EU's principper. Forretningsordenens faktiske udformning og
gennemfgrelsen af den kunne derfor kollidere med hgjere prioriterede principper og saledes
udgere et tilfaelde af fejl eller forsemmelser.
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Ifelge klagerne udgjorde faerdiggerelsen af arbejdet i forbindelse med udkastet til traktat om en
forfatning for Europa en i kvalitativ henseende ny udvikling med hensyn til princippet om
offentligheden af Radets samlinger, nar det optraeder som lovgiver. Senest pa det tidspunkt,
hvor forfatningen vedtages af medlemsstaternes stats- og regeringschefer, vil dette princip blive
et almindeligt retsprincip.

Yderligere undersggelser

Efter en ngje gennemgang af Radets udtalelse og klagernes bemaerkninger fremgik det, at det
var ngdvendigt at foretage yderligere undersggelser.

Anmodning om yderligere oplysninger

Ombudsmanden skrev derfor til Radet i slutningen af juni 2004. | denne skrivelse bemaerkede
ombudsmanden, at artikel 49, stk. 2, i udkastet til traktat om en forfatning for Europa ogsa var
blevet indfgjet i den traktat om en forfatning for Europa, der fa dage forinden var vedtaget af Det
Europziske Rad i Bruxelles. Ombudsmanden papegede, at selv om denne traktat endnu ikke
var blevet ratificeret af medlemsstaterne, var den blevet godkendt af alle medlemsstater. Han
bemaerkede endvidere, at Radets forretningsorden blev fastsat af Radet, dvs. af
repreesentanterne for medlemsstaterne.

| lyset af ovenstaende anmodede ombudsmanden Radet om at informere ham om, hvilke
eventuelle hindringer der efter Radets opfattelse var for at gennemfare den aendring af
forretningsordenen, som klagerne havde anmodet om, nu hvor traktaten om en forfatning for
Europa, herunder den ovennaevnte bestemmelse, var blevet godkendt af medlemsstaterne.

Radets svar

| sit svar understregede Radet igen den betydning, det tillagde spgrgsmalet om
gennemsigtighed. Radet bemeerkede, at traktaten om en forfatning for Europa stadig skulle
ratificeres af medlemsstaterne. Det tilfgjede, at alene den omsteendighed, at den pageeldende
bestemmelse var blevet indfgjet i forfatningstraktatens del |, viste, at der i forbindelse med den
problemstilling, som klagerne havde rejst, var tale om et politisk og forfatningsmaessigt
spargsmal og ikke om fejl eller forsemmelser.

Afslutningsvis gentog Radet sin holdning, at der ikke var tale om fejl eller forsemmelser, da det
havde handlet i fuld overensstemmelse med de gaeldende relevante bestemmelser.

Klagernes bemcerkninger

Klagerne fremsendte ingen yderligere bemaerkninger.
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Ombudsmandens forslag til henstilling

Forslaget til henstilling

Den 9. november 2004 fremsatte ombudsmanden fglgende forslag til henstilling over for Radet i
overensstemmelse med artikel 3, stk. 6, i Den Europaeiske Ombudsmands statut:

"Radet for Den Europeeiske Union bar tage sin afvisning af at lade sine samlinger veere
offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed, op til fornyet overvejelse."

Den Europeaeiske Ombudsmand begrundede forslaget til henstilling pa felgende made:

1 Ombudsmandens mandat

1.1 I henhold til EF-traktatens artikel 195 har ombudsmanden til opgave at undersgge tilfeelde af
fejl eller forssmmelser i forbindelse med handlinger foretaget af Feellesskabets institutioner og
organer. Traktaten indeholder ingen definition af udtrykket 'fejl eller forssmmelser'. |
arsberetningen for 1997 [3] og pa grundlag af en anmodning fra Europa-Parlamentet om en
preecisering fastlagde ombudsmanden fglgende definition: "Der foreligger fejl eller
forsemmelser, nar en offentlig myndighed ikke handler i overensstemmelse med en bindende
regel eller et bindende princip." Denne definition blev efterfalgende hilst velkommen af
Europa-Parlamentet [4] .

1.2 Pa grundlag af ovenstaende fandt ombudsmanden, at den omstaendighed, at Radets
nuvaerende praksis var i overensstemmelse med den gaeldende forretningsorden, som Radet
selv havde fastsat, ikke betad, at der ikke kunne foreligge fejl eller forssmmelser. En
foranstaltning, der vedtages af en feellesskabsinstitution eller et feellesskabsorgan, kan stadig
udggre et tilfeelde af fejl eller forsammelser, hvis den ikke er i overensstemmelse med et princip,
der er bindende for institutionen eller organet.

1.3 Radet syntes at gare geeldende, at det omfang, hvori de samlinger, det atholder som
lovgivende myndighed, blev gjort tilgaengelige for offentligheden, var en politisk beslutning, som
I& uden for ombudsmandens mandat. Ombudsmanden var enig i, at fastsaettelsen af Radets
forretningsorden pa grundlag af EF-traktatens artikel 207, stk. 3, var et politisk og institutionelt
anliggende, som Radet selv skulle treeffe beslutning om. Den foreliggende klage vedrarte
imidlertid ikke den made, hvorpa Radet organiserede sine interne procedurer, men spgrgsmalet
om offentligheden kan udelukkes fra Radets samlinger, nar det optraeder som lovgivende
myndighed. Som klagerne med rette havde bemaerket, fremgik det, at de lovgivende organers
mgder i alle EU-medlemsstaterne er offentlige. | henhold til TEU's artikel 1, stk. 2, treeffes
beslutningerne i EU "sa abent som muligt". Under disse omstaendigheder fandt
ombudsmanden, at Radet ikke havde godtgjort, at spgrgsmalet om offentlighedens adgang til
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dets samlinger er et rent politisk spgrgsmal, som derfor ikke skulle undersgges naermere.

1.4 Radet gjorde endvidere gaeldende, at alene den omstaendighed, at en bestemmelse som
artikel 49, stk. 2, var blevet indfgjet i del | i udkastet til traktat om en forfatning for Europa, viste,
at der i forbindelse med den problemstilling, som klagerne havde rejst, var tale om et politisk og
forfatningsmaessigt spergsmal og ikke et spgrgsmal om fejl eller forsemmelser. Dette argument
overbeviste ikke ombudsmanden. Det var af grundlzeggende betydning, at borgerne var i stand
til at holde sig orienteret om de lovgivende organers aktiviteter. Den bedste made at opna dette
pa var utvivisomt at gere debatterne i disse lovgivende organer tilgeengelige for offentligheden. |
betragtning af den betydning, som princippet om abenhed har pa dette omrade, var det ikke
overraskende, at en bestemmelse herom blev indfgjet forst i udkastet til forfatningstraktat og
efterfaglgende i den traktat om en forfatning for Europa, der var blevet vedtaget af
medlemsstaterne pa Det Europaeiske Rad i Bruxelles i juni 2004 [5] .

1.5 For at undga en eventuel misforstaelse fandt ombudsmanden det hensigtsmaessigt at tilfgje,
at den foreliggende klage ikke vedrerte Radets lovgivningsaktiviteter som sadanne, men
sporgsmalet om Radets samlinger skulle veere offentlige, nar det optraeder som lovgivende
myndighed.

1.6 Pa grundlag af ovenstaende fandt ombudsmanden, at den problemstilling, der er rejst i den
foreliggende klage, la inden for det mandat, som er tillagt ham ved EF-traktatens artikel 195.

2 Manglende abenhed i forbindelse med Radets samlinger,
nar det optraeder som lovgiver

2.1 Klagerne gjorde i det vaesentlige geeldende, at Radets nuveerende praksis med ikke at gare
alle de samlinger, det afholder som lovgivende myndighed, tilgaengelige for offentligheden ikke
var i overensstemmelse med maleti TEU's artikel 1, stk. 2, hvorefter beslutningerne i EU
"treeffes sa abent som muligt og sa teet pa borgerne som muligt".

2.2 Radet var enigt i, at det abenhedsprincip, der bl.a. er fastsat i TEU's artikel 1, stk. 2, var af
stor betydning. Det anfarte imidlertid, at denne bestemmelse var holdt i generelle vendinger,
som i hgjere grad var udtryk for et mal end en absolut regel, og at ordlyden af denne
bestemmelse havde karakter af en programerklaering. Radet fandt derfor, at Radets nuveerende
praksis saledes som fastlagt i forretningsordenens artikel 8 og 9 ikke udgjorde et tilfaelde af fejl
eller forssmmelser.

2.3 Ombudsmanden var enig i, at TEU's artikel 1, stk. 2, ikke indeholdt en praecis regel, men
snarere et generelt princip. Det forholdt sig imidlertid fortsat saledes, at denne bestemmelse
klart palagde institutionerne og organerne at sgrge for, at alle beslutninger pa EU-plan treeffes
sa abent "som muligt". Ombudsmanden fandt derfor, at det skulle undersages, om det vil veere
muligt at gare alle Radets samlinger tilgaengelige for offentligheden, nar det optraeder som
lovgivende myndighed, og om der i givet fald alligevel var gode grunde til ikke at ggre dette.
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2.4 Ombudsmanden bemeerkede, at Radet selv havde understreget, at nogle af de samlinger,
det afholder som lovgivende myndighed, allerede var tilgeengelige for offentligheden i kraft af
bestemmelserne i artikel 8 og 9 i Radets forretningsorden. Denne forretningsorden fastsaettes af
Radet selv, dvs. et organ, der bestar af en repraesentant for hver medlemsstat (EF-traktatens
artikel 203). Ombudsmanden bemaerkede, at EU-medlemsstaterne i oktober 2004 havde
undertegnet traktaten om en forfatning for Europa, som indeholdt en udtrykkelig bestemmelse
om, at Radets samlinger er offentlige, nar det forhandler og stemmer om udkast til
lovgivningsmeessige retsakter. Selv om denne traktat endnu ikke er blevet ratificeret af alle
medlemsstaterne i overensstemmelse med deres respektive forfatningskrav, fandt
ombudsmanden, at alene den omstaendighed, at repraesentanterne for medlemsstaterne havde
veeret i stand til at opna enighed om en sadan bestemmelse, syntes at vise, at det ville vaere
muligt at gere de pageeldende samlinger i Radet tilgeengelige for offentligheden allerede nu. |
betragtning af muligheden for, at han kunne have overset betragtninger, som kunne veere
vigtige i denne sammenhaeng, anmodede ombudsmanden i juni 2004 Radet skriftligt om at
informere ham om, hvilke eventuelle hindringer der efter Radets opfattelse var for at
gennemfgre den eendring af forretningsordenen, som klagerne havde anmodet om. | sit svar
omtalte Radet ikke sadanne hindringer. Ombudsmanden fandt derfor, at Radet kunne beslutte
at give offentligheden adgang til sine samlinger, nar Radet optraeder som lovgivende
myndighed, medmindre der var gode grunde til ikke at gore dette.

2.5 Ombudsmanden gennemgik omhyggeligt Radets argumenter. Radet henviste imidlertid ikke
til hajere principper eller mal, som kunne berettige det til at afvise at lade sine samlinger vaere
tilgeengelige for offentligheden, nar det optreeder som lovgivende myndighed. Ombudsmanden
bemeaerkede derimod, at Radet havde understreget den store betydning, det tillagde
spergsmalet om gennemsigtighed. | sin skrivelse til klagerne af 19. november 2003 havde
Radets generalsekreteer anerkendt, at spargsmalet om at gere Radets lovgivningsmaessige
forhandlinger tilgeengelige for offentligheden var et anliggende, der blev mgdt med den mest
vidtgaende statte.

2.6 | sin udtalelse henviste Radet til de eksisterende foranstaltninger for at informere
offentligheden om Radets lovgivningsaktiviteter, herunder muligheden for at opna aktindsigt i
henhold til forordning nr. 1049/2001. Ombudsmandsmanden fandt, at selv om disse
foranstaltninger kunne vaere vigtige og prisvaerdige, var de ikke relevante for den foreliggende
undersggelse, som vedrerte adgang til Radets samlinger og ikke oplysninger om disse
samlinger.

3 Konklusion

| lyset af ovenstaende konkluderede ombudsmanden, at Radets afvisning af at lade sine
samlinger veaere offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed, uden at give gode
grunde til denne afvisning, udgjorde et tilfeelde af fejl eller forssmmelser.

Radets detaljerede udtalelse
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Efter at have modtaget forslaget til henstilling og i overensstemmelse med artikel 3, stk. 6, i Den
Europziske Ombudsmands statut fremsendte Radet en detaljeret udtalelse den 17. februar
2005.

| sin detaljerede udtalelse fremsatte Radet felgende bemaerkninger:

I henhold til artikel 2, stk. 1, i ombudsmandens statut indgik det i ombudsmandens
kompetenceomrade at pavise fejl og forssmmelser i forbindelse med "handlinger” foretaget af
Faellesskabets institutioner og organer. Radets forretningsorden var ikke i sig selv en "handling"
foretaget af Radet, men regulerede snarere den made, hvorpa Radet udgvede sine handlinger.

Radet var ikke enigt i ombudsmandens sondring mellem den made, hvorpa Radet organiserede
sine interne procedurer, og den omsteendighed, at offentligheden ikke fik adgang til alle Radets
samlinger, hvor der blev behandlet lovgivningsmaessige spgrgsmal. Graden af offentlighed i
forbindelse med Radets samlinger var saledes et af de politiske valg, som Radet traf, nar det
organiserede sine interne procedurer. Organiseringen af Radets arbejde var af stor betydning
for Raddets medlemmer. Den omsteendighed, at de nuveerende bestemmelser var opfglgningen
pa en politisk beslutning truffet af Det Europaeiske Rad - det hgjeste politiske organ i EU -
gjorde i sig selv klart, hvor politisk fglsomt dette spgrgsmal var.

Radet var saledes fortsat af den opfattelse, at den foreliggende klage I& uden for
ombudsmandens mandat.

TEU's artikel 1, stk. 2, fastsatte, at "[d]enne traktat udger en ny fase i processen hen imod en
stadig snaevrere union mellem de europaeiske folk, hvor beslutningerne traeffes sa abent som
muligt og sa teet pa borgerne som muligt" (fremhaevelse tilfgjet). Ombudsmandens
argumentation syntes at veere baseret pa den ukorrekte antagelse, at de fremhaevede ord var
overflgdige. Artikel 1, stk. 2, fandt ikke direkte anvendelse. Vigtigere var det imidlertid, at denne
bestemmelse efter sin ordlyd havde karakter af programerklaering. Denne formulering tillod ikke
i sig selv, at den retlige ramme, som Radet handlede inden for, blev vurderet pa grundlag af
artikel 1, stk. 2; den henviste i bedste fald til, at det fremtidige EU skulle vaere sa abent som
muligt, men at dette endnu ikke var muligt pa det tidspunkt, hvor EU-traktaten blev udarbejdet.

TEU's artikel 3 fastsatte saledes, at "Unionen har en feelles institutionel ramme, som sikrer
sammenhaeng og kontinuitet i de foranstaltninger, der iveerksaettes for at na malene, idet
geeldende feellesskabsret samtidig overholdes og udbygges."

EF-traktatens artikel 207, stk. 3, havde fglgende ordlyd:
"Radet fastsaetter selv sin forretningsorden.
Med henblik pd anvendelsen af artikel 255, stk. 3, udarbejder Radet i forretningsordenen

bestemmelser om, pa hvilke betingelser offentligheden skal have aktindsigt i Radets
dokumenter. Med henblik pa gennemfgrelsen af dette stykke fastlaegger Radet, i hvilke tilfselde
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det skal anses for at optreede som lovgivende myndighed for at sikre stgrre aktindsigt i disse
tilfeelde, samtidig med at beslutningsprocessen forbliver effektiv. Nar Radet optraeder som
lovgivende myndighed, skal afstemningsresultaterne og stemmeforklaringerne samt erklaeringer
til mgdeprotokollen under alle omsteendigheder offentliggeres.”

TEU's artikel 1, stk. 2, havde ikke forrang frem for EF-traktatens artikel 207. Begge artikler var
bestemmelser i den primeere feellesskabsret. Eftersom artikel 1, stk. 2, ikke engang fastsatte et
princip, der geelder for geeldende ret, men anfarte et snarere generelt langsigtet mal, kunne den
derfor ikke pa nogen made vaere overordnet den udtrykkelige og klare formulering i artikel 207.

Endvidere stammede den nuvaerende ordlyd af bade TEU's artikel 1, stk. 2, og EF-traktatens
artikel 207, stk. 3, fra Amsterdam-traktaten, hvilket viste, at farstnaevnte bestemmelse ikke
afspejlede ideer af nyere dato end sidstnaevnte bestemmelse. Artikel 207, stk. 3, gav snarere i
praksis udtryk for - med hensyn til Radets aktiviteter - i hvilken udstraekning det i artikel 1, stk. 2,
beskrevne mal efter traktaternes ophavsmaends opfattelse kunne gennemfares.

Afslutningsvis erklaerede Radet, at det var overbevist om, at dets forretningsorden ikke udgjorde
et tilfeelde af fejl eller forssmmelser.

Klagernes bemaerkninger

| deres bemaerkninger fastholdt klagerne klagen og fremsatte falgende yderligere
bemaerkninger:

Det var korrekt, at bade TEU's artikel 1, stk. 2, og EF-traktatens artikel 207, stk. 3, var
bestemmelser i den primeere feellesskabsret og saledes befandt sig pa samme niveau med
hensyn til normhierarkiet. TEU's artikel 1, stk. 2, havde derfor ikke forrang frem for
EF-traktatens artikel 207, stk. 3.

Alligevel havde TEU's artikel 1, stk. 2, retsvirkninger for EU, da der var tale om et retligt
bindende "princip" i EU. | forbindelse med enhver beslutning, der blev truffet af EU, skulle der
saledes tages hgjde for, at beslutningerne skulle traeffes "sa abent som muligt". Institutionernes
forpligtelse il at tage hensyn til abenhedsprincippet i deres beslutninger svarede til forpligtelsen
til at tage de grundlaeggende procedureregler op til fornyet overvejelse i lyset af TEU's artikel 1,
stk. 2.

Den omsteendighed, at det var anfgrt i TEU's artikel 1, stk. 2, at denne traktat "udger en ny fase
i processen hen imod en stadig snaevrere union mellem de europeeiske folk, hvor
beslutningerne treeffes sa abent som muligt og sa taet pa borgerne som muligt” var ikke i
modstrid med denne opfattelse, da gennemfgrelsen udgjorde en proces, som allerede var
indledt med Amsterdam-traktaten.

Ombudsmandens vurdering af Radets detaljerede udtalelse
10
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Ombudsmanden bemeerker, at Radet har indvendinger mod hans opfattelse af isaer to grunde.
For det farste er Radet af den opfattelse, at den foreliggende klage ligger uden for
ombudsmandens mandat. For det andet foreligger der ifelge Radet overhovedet intet tilfeelde af
fejl eller forssmmelser.

Med hensyn til den farste af disse indvendinger skal det bemaerkes, at ombudsmanden i
henhold til EF-traktatens artikel 195 har til opgave at undersgge tilfeelde af fejl eller
forsemmelser i forbindelse med handlinger foretaget af Faellesskabets institutioner og organer,
med undtagelse af Domstolens og Retten i Farste Instans under udgvelsen af deres
domstolsfunktioner. Den foreliggende klage vedrgrer spgrgsmalet om, hvorvidt Radets
samlinger skal vaere offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed. Ombudsmanden
er af den opfattelse, at Radets samlinger er "handlinger" foretaget af Radet som omhandlet i
EF-traktatens artikel 195. Endvidere finder ombudsmanden det vanskeligt at forsta, hvorfor
Radets fastsaettelse af forretningsordenen ikke skulle betragtes som en "handling" foretaget af
en faellesskabsinstitution.

Med hensyn til Radets argument om, at den foreliggende klage vedrgrer et politisk valg, som
ikke ligger inden for ombudsmandens kompetenceomrade, skal det bemaerkes, at denne klage
ikke vedrgrer den made, hvorpa Radet organiserer sine interne procedurer, men spgrgsmalet
om, hvorvidt offentligheden kan udelukkes fra Radets samlinger, nar det optreeder som
lovgivende myndighed. Ombudsmanden bemeerker, at Radet ggr gaeldende, at graden af
offentlighed i forbindelse med dets samlinger hgrer til blandt de politiske valg, der skal traeffes af
Radet. Efter ombudsmandens opfattelse, og som redegjort for nedenfor, er det vanskeligt at
bringe denne holdning i overensstemmelse med TEU's artikel 1, stk. 2. Selv om EF-traktatens
artikel 207 foreskriver, at Radet selv fastsaetter sin forretningsorden, foreskriver den ikke, at den
grad, hvori Radets samlinger, som det afholder som lovgivende myndighed, ggres tilgeengelige
for offentligheden, skal betragtes som et politisk valg og overlades til Radets skan. Uafhaengigt
af, hvilken virkning der skal tillaegges TEU's artikel 1, stk. 2, skal det bemaerkes, at
beslutningerne i EU ifglge denne bestemmelse treeffes sa dbent "som muligt". Det fremgar ikke,
at graden af abenhed skal athaenge af den politiske vilje i de pagaeldende institutioner eller
organer i EU. Ombudsmanden er derfor fortsat af den opfattelse, at den foreliggende klage
ligger inden for hans kompetenceomrade.

Med hensyn til det materielle spgrgsmal henviser Radet med rette opmaerksomheden pa den
fulde ordlyd af TEU's artikel 1, stk. 2, hvorefter "[d]enne traktat udger en ny fase i processen
hen imod en stadig snaevrere union mellem de europaeiske folk, hvor beslutningerne traeffes sa
abent som muligt og sa teet pa borgerne som muligt". Ombudsmanden er enig i, at denne
bestemmelse forudser en proces hen imod en situation, hvor "beslutningerne traeffes sa abent
som muligt". Ombudsmanden kan imidlertid ikke tilslutte sig Radets opfattelse af, at TEU's
artikel 1, stk. 2, bar betragtes som en bestemmelse med karakter af programerklaering uden
retsvirkning.

Den pagaeldende bestemmelse i TEU's artikel 1, stk. 2, blev indfert ved Amsterdam-traktaten,
som blev undertegnet den 2. oktober 1997 og tradte i kraft i 1999. Som Radet med rette
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papegede, stammer den nuveerende ordlyd af EF-traktatens artikel 207, stk. 3, ligeledes fra
denne traktat. Der er imidlertid intet i artikel 207, stk. 3, der er til hinder for, at Radet kan ggre
sine samlinger tilgeengelige for offentligheden, nar det optraeder som lovgiver. Efter
ombudsmandens opfattelse er Radets henvisning til denne bestemmelse derfor ikke
overbevisende.

Ombudsmanden tager til efterretning, at Radet var af den opfattelse, at TEU's artikel 1, stk. 2,
kun henviste til, at det fremtidige EU skulle veere sa abent som muligt, men at dette endnu ikke
var muligt pa det tidspunkt, hvor EU-traktaten blev udarbejdet. Selv hvis dette synspunkt var
korrekt, er ombudsmanden imidlertid af den opfattelse, at Radet ikke har taget tilstreekkelig
hgjde for to vigtige betragtninger: For det fgrste fremgar det klart af TEU's artikel 1, stk. 2, at
beslutningerne i EU traeffes "sa abent som muligt". TEU's artikel 1, stk. 2, udstikker saledes
entydigt den retning, hvori EU og dets institutioner skal udvikle sig. Der er saledes ikke tale om,
at Radet kan foretage et skgn eller et politisk valg med hensyn til denne retning. Radet har
imidlertid ikke fremfgrt nogen objektive grunde til, hvorfor Radet ikke skulle veere i stand til at
beveege sig i denne retning og ggre sine samlinger tilgeengelige for offentligheden, nar det
optraeder som lovgivende myndighed. For det andet spiller tidsfaktoren en vigtig rolle med
hensyn til processen mod at na dette mal. Derfor kan analysen efter ombudsmandens
opfattelse ikke begreenses til de bestemmelser, der blev indfgrt ved Amsterdam-traktaten, men
skal tage hensyn til den efterfglgende udvikling. | denne sammenhaeng er det vigtigt at
bemeerke, at Radet i den nye forretningsorden, der blev vedtaget i 2000, selv indferte
bestemmelser, som fastsatte en stgrre abenhed i forbindelse med dets samlinger, nar det
optraeder som lovgiver. Efter ombudsmandens opfattelse gjorde Radet det saledes klart, at der
skulle og kunne tages skridt til at ege gennemsigtigheden i Radets lovgivningsaktiviteter.
Vedtagelsen af den nye forretningsorden i 2000 bekraefter ogsa, at det var og er muligt at ggre
dette inden for rammerne af den geeldende feellesskabsret.

| deres klage gjorde klagerne geeldende, at vedtagelsen af et udkast til traktat om en forfatning
for Europa i 2003 og alle EU-medlemsstaternes undertegnelse heraf i 2004 udgjorde vigtige
begivenheder, som var relevante for deres sag. Denne traktat er endnu ikke blevet ratificeret af
alle medlemsstaterne og er saledes endnu ikke tradt i kraft. For at undga enhver tvivl skal det
bemeerkes, at ombudsmandens vurdering af den foreliggende sag er baseret pa de
eksisterende traktater og den gaeldende feellesskabsret og ikke pa traktaten om en forfatning for
Europa.

Ombudsmanden fastholder derfor sit synspunkt om, at Radets afvisning af at lade sine

samlinger veere offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed, uden at give gyldige
grunde til denne afvisning, udgear et tilfaelde af fejl eller forssmmelser.

Ombudsmandens henstilling

| lyset af ovenstaende gentager ombudsmanden sit forslag til henstilling som en henstilling til
Radet som fglger:
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Radet for Den Europeeiske Union bar tage sin afvisning af at lade sine samlinger veere
offentlige, nar det optraeder som lovgivende myndighed, op til fornyet overvejelse.

Europa-Parlamentet kunne overveje at vedtage henstillingen som en beslutning.

Strasbourg, den 4. oktober 2005

P. Nikiforos DIAMANDOUROS

[1]1 Europa-Parlamentets afggrelse nr. 94/262 af 9. marts 1994 vedrgrende ombudsmandens
statut og de almindelige betingelser for udgvelsen af hans hverv, EFT 1994 L 113, s. 15.

[2] EFT 2002 L 230, s. 7. Disse bestemmelser er gengivet i ombudsmandens forslag til
henstilling i den foreliggende sag, som er tilgeengelig (pa engelsk og tysk) p4 ombudsmandens
websted ( http://www.euro-ombudsman.eu.int [Link]).

[3] Se's. 22-23.

[4] Se ombudsmandens arsberetning for 2002, s. 18.

[5] Det kan vaere nyttigt at papege, at artikel 49, stk. 2, i udkastet til forfatningstraktat blev
artikel 50, stk. 2, i traktaten om en forfatning for Europa med en lidt aendret ordlyd.
Bestemmelsen har nu fglgende ordlyd: "Europa-Parlamentets mgder er offentlige, og det
geelder ogsa Radets samlinger, nar det forhandler og stemmer om udkast il
lovgivningsmaessige retsakter."
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