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(Unterbreitet gemaf Artikel 3 Absatz 7 des Statuts des Europaischen Blirgerbeauftragten [1])

Zusammenfassung

Dieser Sonderbericht betrifft die Frage, ob der Rat, wenn er in seiner Eigenschaft als
Gesetzgeber zusammentritt, immer 6ffentlich tagen sollte. Die Untersuchung dieser Sache
durch den Burgerbeauftragten beruht auf einer Beschwerde vom Dezember 2003. Der
Offentlichkeitsgrad von Tagungen des Rates, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber
abhalt, wird derzeit durch die Geschaftsordnung des Rates beschrankt. Daher misste der Rat,
um die Offentlichkeit zu all diesen Tagungen zuzulassen, lediglich seine Geschéftsordnung
andern. Dass der Rat dies nicht tut, stellt nach Ansicht des Blrgerbeauftragten einen Missstand
in der Verwaltungstétigkeit dar. Diese Feststellung beruht auf folgenden Uberlegungen: (a) In
Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die Européische Union ist der allgemeine Grundsatz
festgelegt, dass Entscheidungen des Rates und der anderen Organe und Institutionen der
Gemeinschaft ,mdglichst offen" getroffen werden; (b) der Rat hat keine triftigen Griinde
angefihrt, warum es ihm nicht méglich ist, seine Geschaftsordnung zu dndern, um die
betreffenden Tagungen der Offentlichkeit zuganglich zu machen.

Der Rat vertrat die Auffassung, dass Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die Europaische
Union lediglich darauf hinweise, dass die kiinftige Union mdglichst offen sein sollte, was aber zu
dem Zeitpunkt, in dem der EU-Vertrag abgefasst wurde, noch nicht mdglich gewesen sei. Bei
der Erreichung dieses Ziels spielt jedoch der Zeitfaktor eine wichtige Rolle. Daher kann sich die
Analyse nach Ansicht des Birgerbeauftragten nicht auf die Bestimmungen beschranken, die
durch den Vertrag von Amsterdam eingefiihrt wurden, sondern muss den nachfolgenden
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Entwicklungen Rechnung tragen. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass der
Rat selbst in seiner 2000 angenommenen neuen Geschaftsordnung Bestimmungen eingeflihrt
hat, nach denen die Tagungen, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, in
starkerem Male o6ffentlich sind. Damit hat der Rat nach Ansicht des Birgerbeauftragten
deutlich gemacht, dass Schritte unternommen werden missen und kénnen, um die
Transparenz seiner gesetzgeberischen Tatigkeit zu erhdhen. Dariiber hinaus bestatigt die
Annahme der neuen Geschaftsordnung im Jahr 2000, dass ein solches Vorgehen im Rahmen
des derzeit geltenden Gemeinschaftsrechts méglich war und ist.

Im vorliegenden Fall beriefen sich die Beschwerdeflhrer auf eine Bestimmung des Vertrags
Uber eine Verfassung fir Europa, nach der der Rat 6ffentlich tagt, wenn er tber Entwiirfe zu
Gesetzgebungstatigkeiten berat oder abstimmt (Artikel 50 Absatz 2 des Vertrags). Um jegliche
Zweifel auszuschlielRen, sei darauf hingewiesen, dass der Sonderbericht des
Blrgerbeauftragten auf den bestehenden Vertrdgen und dem geltenden Gemeinschaftsrecht,
nicht jedoch auf dem Vertrag Giber eine Verfassung fir Europa beruht.

Die Beschwerde
Der Standpunkt der Beschwerdefiihrer

Im Dezember 2003 beschwerten sich die Beschwerdefihrer, ein der CDU (,Christlich
Demokratische Union Deutschlands") angehérendes MdEP und ein Vertreter der
Jugendorganisation der gleichen Partei, beim Birgerbeauftragten dartiber, dass die Tagungen
des Rates, wenn er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber zusammentritt, nur in dem durch
Artikel 8 und 9 der Geschaftsordnung des Rates vom 22. Juli 2002 [2] (ABI. 2002 L 230, S. 7)
vorgegebenen Male 6ffentlich sind.

Kontaktaufnahme zwischen den Beschwerdefiihrern und dem Rat

Am 18. September 2003 richteten die Beschwerdeflihrer einen offenen Brief betreffend diese
Frage an den Rat.

Am 19. November 2003 beantwortete Herr Solana, der Generalsekretar des Rates, den offenen
Brief der Beschwerdefuhrer im Namen des Rates. Herr Solana wies darauf hin, dass Artikel 8
der Geschéaftsordnung des Rates den Kompromiss wiedergebe, auf den sich der Europaische
Rat auf seiner Tagung in Sevilla geeinigt hatte. Die einer Abstimmung Uber Rechtsetzungsakte
vorausgehenden Beratungen des Rates seien bereits 6ffentlich und wiirden dem interessierten
Publikum mit audiovisuellen Mitteln zuganglich gemacht. Dies gelte auch fir die Vorstellung der
wichtigsten Rechtsetzungsvorschlage der Kommission und die anschlieliende Aussprache im
Rat. Damit sei in der Praxis bereits heute ein wesentlicher Teil der Tatigkeit des Rates als
Gesetzgeber 6ffentlich. Dartiber hinaus seien beinahe alle Dokumente des Rates, die sich auf
seine Rechtsetzungstatigkeit beziehen wirden, in Anwendung der Verordnung Nr. 1049/2001
zuganglich. Die zu gewéhrleistende Offentlichkeit der legislativen Beratungen des Rates sei ein
Anliegen, das & wie die Beratungen des Konvents zeigten - breite Unterstltzung finde. Der
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Vorschlag der Beschwerdefiihrer solle deshalb im Rahmen der Vorbereitung der Umsetzung
des neuen Vertrags Uber eine Verfassung fur Europa erneut geprift werden.

Die Argumente der Beschwerdefiihrer

In ihrer Beschwerde an den Birgerbeauftragten fuhrten die Beschwerdeflhrer folgende
Argumente ins Feld:

Die Beschwerdeflihrer wiesen darauf hin, dass der Rat neben dem Europaischen Parlament
das Gesetzgebungsorgan der Europaischen Union sei. Seine Entscheidungen wirden sich auf
das Leben der Blirger Europas auswirken. Trotz dieser zentralen Bedeutung tage der Rat nur in
Ausnahmefallen und nur beschrankt 6ffentlich.

Die Beschwerdeflhrer stellten fest, dass Artikel 49 Absatz 2 des Entwurfs eines Vertrags Uber
eine Verfassung flir Europa, der im Jahre 2003 vom Konvent erstellt wurde, wie folgt lautet:

.Das Europaische Parlament tagt 6ffentlich; dies gilt auch fir den Ministerrat, wenn er tGber
Gesetzgebungsvorschlage berat oder beschlief3t."

Nach Auffassung der Beschwerdefiihrer wirde eine Vielzahl von rechtlichen und politischen
Griinden dafir sprechen, die Offentlichkeit der Tagungen des Rates schon jetzt zu erméglichen.

Die Beschwerdefiihrer wiesen darauf hin, dass die Offentlichkeit der Tagungen des Rates, die
er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalte, mit dem Inkrafttreten der neuen Verfassung
ohnehin zur politischen Praxis werde. Das Ergebnis des Konvents und die Reaktionen auf
europaischer und nationaler Ebene lielRen aber keinen Zweifel daran, dass in Europa die
Uberzeugung entstanden sei, dass es richtig sei, dass der Rat 6ffentlich tagen solle, weil dies
das Vertrauen der Birger in die in Brussel getroffenen Entscheidungen starken wirde.

Sie machten ferner geltend, dass die derzeitige Praxis des Rates nicht mit dem in Artikel 1
Absatz 2 des Vertrags Uber die Europaische Union niedergelegten Ziel in Einklang stehe,
wonach die Entscheidungen in der Union ,mdglichst offen und méglichst burgernah getroffen
werden". Die Transparenz des gemeinschaftlichen Handelns misse heutzutage als allgemeiner
Rechtsgrundsatz begriffen werden, der sich in der Geschéaftsordnung des Rates voll und ganz
widerspiegeln sollte.

Der Ausschluss der Offentlichkeit diene auch keinen hoherrangigen Zielen; vielmehr wiirden
dadurch lediglich die Regierungen in den Mitgliedstaaten vor genauer Beobachtung durch die
europaische Offentlichkeit bewahrt. Dem Prozess der europaischen Einigung und den Blrgern
wirden daraus nur Nachteile erwachsen.

Nach Auffassung der Beschwerdefiihrer sollte die Geschéaftsordnung des Rates dahin gehend
geandert werden, dass vorgesehen wird, der Rat solle in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber
immer 6ffentlich tagen.
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Die Untersuchung

Die Stellungnahme des Rates
Der Burgerbeauftragte leitete die Beschwerde an den Rat zwecks Stellungnahme weiter.
In seiner Stellungnahme machte der Rat folgende Anmerkungen:

Der Rat erkenne die grof3e Bedeutung des Grundsatzes der Offenheit an, der unter anderem in
Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags uUber die Europédische Union niedergelegt sei. Die betreffende
Bestimmung sei jedoch allgemein formuliert und stelle eher auf ein Ziel ab, als dass sie eine
absolute Regel enthalte. Der Wortlaut der Vorschrift sei programmatisch, was eindeutig aus der
Formulierung ,stellt eine neue Stufe bei der Verwirklichung einer immer engeren Union ... dar"
hervorgehe.

Die derzeitige Praxis im Rat hinsichtlich der Offentlichkeit seiner Tagungen stehe mit seiner
Geschaftsordnung im Einklang. Die Beschwerdeflihrer schienen aber zu argumentieren, dass
die Geschéaftsordnung selbst einen Missstand darstelle. Die Annahme der Geschéaftsordnung
(deren unmittelbare Rechtsgrundlage Artikel 207 Absatz 3 des EG-Vertrags sei) sei eine
politische und institutionelle Angelegenheit. Artikel 8 und 9 der Geschéaftsordnung seien
aufgrund eines Kompromisses geandert worden, der auf der Tagung des Europaischen Rates
im Juni 2002 in Sevilla zwischen den Mitgliedstaaten erzielt worden sei.

In dem Entwurf eines Vertrags tber eine Verfassung fir Europa sei vorgesehen, dass der Rat
offentlich tage, wenn er iber Gesetzgebungsvorschlage berate oder beschlieRe. Allein die
Tatsache, dass eine solche Vorschrift in die Verfassung (bzw. den Entwurf) aufgenommen
worden sei, bestatige, dass es hier nicht um einen Missstand oder um Verwaltungspraxis gehe,
sondern dass es sich um eine rechtliche und politische Frage handele, die nicht in den
Aufgabenbereich des Blrgerbeauftragten falle.

Der Rat wies ferner auf die bestehenden Vorkehrungen zur Unterrichtung der Offentlichkeit (iber
die Tatigkeit des Rates als Gesetzgeber hin, u. a. den moéglichen Zugang der Offentlichkeit zu
Dokumenten gemaf der Verordnung Nr. 1049/2001.

Vor diesem Hintergrund vertrat der Rat die Auffassung, dass kein Missstand vorliege und dass

die von den Beschwerdefiihrern aufgeworfene Frage aulerhalb des Aufgabenbereichs des
Bilrgerbeauftragten liege.

Die Anmerkungen der Beschwerdefuhrer



* %%
Lo

ek

In ihren Anmerkungen erhielten die Beschwerdefiihrer ihre Beschwerde aufrecht. Sie flihrten
an, die Tatsache, dass Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die Europaische Union eine
allgemein formulierte Zielsetzung und keine absolute Regel darstelle, stehe nicht im Gegensatz
zu ihrer Forderung, dass der Rat 6ffentlich tagen solle. Vielmehr ergebe sich gerade aus der
programmatischen Bedeutung der Bestimmung und dem Ziel ,mdglichst" offen getroffener
Entscheidungen das Gebot, dieses Prinzip in der Praxis zu férdern. Fur ein Organ der
Gesetzgebung wie den Rat stelle die Offentlichkeit der Tagungen die klassische Form der
Offenheit der Entscheidungsfindung dar, wie sie von den gesetzgebenden Kammern aller
Mitgliedstaaten der Union praktiziert werde.

Die Befugnis zur Organisation seiner inneren Angelegenheiten entbinde den Rat nicht von
seiner Verpflichtung, die Grundsatze der Union zu beachten und zu férdern. Die tatsachliche
Ausgestaltung der Geschaftsordnung und deren Umsetzung kénnten daher im Konflikt mit
hdherrangigen Prinzipien stehen und insoweit auch einen Missstand darstellen.

Mit dem Abschluss der Arbeiten im Zusammenhang mit dem Entwurf eines
Verfassungsvertrags im Juli 2003 sei eine qualitativ neue Entwicklung beziglich des
Grundsatzes der Offentlichkeit der Tagungen, die der Rat als Gesetzgeber abhalte,
festzustellen. Spatestens mit der Annahme der Verfassung durch die Staats- und
Regierungschefs der Mitgliedstaaten werde aus diesem Grundsatz ein allgemeiner
Rechtsgrundsatz.

Weitere Untersuchungen

Nach sorgfaltiger Prifung der Stellungnahme des Rates und der Anmerkungen der
Beschwerdefihrer stellte sich die Notwendigkeit weiterer Untersuchungen heraus.

Ersuchen um weitere Informationen

Der Burgerbeauftragte richtete deshalb Ende Juni 2004 ein Schreiben an den Rat, in dem er
feststellte, dass Artikel 49 Absatz 2 des Entwurfs eines Vertrags Uber eine Verfassung fur
Europa auch in den Verfassungsvertrag aufgenommen worden sei, der vom Europaischen Rat
auf seiner Tagung in Brissel wenige Tage zuvor angenommen wurde. Der Burgerbeauftragte
wies darauf hin, dass dieser Vertrag zwar von den Mitgliedstaaten noch nicht ratifiziert, aber von
allen Mitgliedstaaten akzeptiert worden sei. Er stellte ferner fest, dass die Geschaftsordnung
des Rates vom Rat angenommen werde, d. h. von den Vertretern der Mitgliedstaaten.

Vor diesem Hintergrund ersuchte der Burgerbeauftragte den Rat, ihm mitzuteilen, welche
Hindernisse (falls es solche geben sollte) nunmehr, da der Verfassungsvertrag (einschlief3lich
der oben genannten Bestimmung) von den Mitgliedstaaten angenommen worden sei, seines
Erachtens der Durchfiihrung der von den Beschwerdefiihrern geforderten Anderung seiner
Geschaftsordnung im Wege stiinden.

Die Antwort des Rates
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In seiner Antwort unterstrich der Rat erneut, dass er der Frage der Transparenz grol3e
Bedeutung beimesse. Er stellte fest, dass der Verfassungsvertrag noch von den Mitgliedstaaten
ratifiziert werden misse. Allein schon die Tatsache, dass die betreffende Bestimmung dem Teil
| des Verfassungsvertrags hinzugefligt worden sei, verdeutliche, dass es sich bei dem
Beschwerdegegenstand um eine politische und verfassungsrechtliche Frage und nicht etwa um
einen Missstand in der Verwaltungstatigkeit handele.

AbschlieRend vertrat der Rat erneut die Ansicht, dass kein Missstand vorliege, da er in voller
Ubereinstimmung mit den geltenden einschlagigen Vorschriften gehandelt habe.

Die Anmerkungen der Beschwerdefiihrer

Es gingen keine Anmerkungen der Beschwerdefuhrer ein.
Der Empfehlungsentwurf Blirgerbeauftragten

Der Empfehlungsentwurf

Am 9. November 2004 Ubermittelte der Birgerbeauftragte dem Rat den nachstehenden Entwurf
einer Empfehlung gemaf Artikel 3 Absatz 6 des Statuts des Europaischen Biirgerbeauftragten:

.Der Rat der Europaischen Union sollte seine Weigerung, offentlich zu tagen, wann immer er in
seiner Eigenschaft als Gesetzgeber tatig wird, Gberprufen."

Der Européaische Burgerbeauftragte gab die folgende Begriindung fir diesen
Empfehlungsentwurf;

1 Der Aufgabenbereich des Burgerbeauftragten

1.1 Gemal Artikel195 des EG-Vertrags hat der Blrgerbeauftragte die Aufgabe, Missstande bei
der Tatigkeit der Organe oder Institutionen der Gemeinschaft zu untersuchen. Der Vertrag
enthalt keine Definition des Begriffs ,Missstand". Im Jahresbericht fir 1997 [3] bot der
Blrgerbeauftragte, nachdem das Europaische Parlament um Klarung gebeten hatte, die
folgende Begriffsbestimmung an: ,Ein Missstand ergibt sich, wenn eine 6ffentliche Einrichtung
nicht im Einklang mit fir sie verbindlichen Regeln oder Grundsatzen handelt." Diese Definition
wurde in der Folge vom Europaischen Parlament begrif3t [4] .

1.2 Vor diesem Hintergrund fuhrte der Blrgerbeauftragte an, dass die Tatsache, dass die
gegenwartige Praxis des Rates im Einklang mit der von ihm selbst angenommenen
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Geschaftsordnung steht, nicht bedeute, dass kein Missstand in der Verwaltungstatigkeit
vorliegen kdnne. Eine von einem Organ oder einer Einrichtung der Gemeinschaft
angenommene Maflinahme kann immer noch einen Missstand darstellen, wenn sie nicht einem
fur dieses Organ oder diese Einrichtung verbindlichen Grundsatz entspricht.

1.3 Der Rat machte offenbar geltend, dass die Entscheidung Uber das Ausmald, in dem er die
Offentlichkeit zu den Tagungen zulasse, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalte,
eine politische Entscheidung sei, die auerhalb des Aufgabenbereichs des Blrgerbeauftragten
liege. Der Burgerbeauftragte erkannte an, dass die Annahme der Geschéaftsordnung des Rates
auf der Grundlage von Artikel 207 Absatz 3 des EG-Vertrags eine politische und institutionelle
Angelegenheit ist, Uber die der Rat selbst zu entscheiden hat. Die vorliegende Beschwerde
betreffe jedoch nicht die Art und Weise, in der der Rat seine inneren Verfahren organisiert,
sondern die Frage, ob die Offentlichkeit von den Tagungen des Rates, die er als Gesetzgeber
abhalt, ausgeschlossen werden kann. Wie die Beschwerdeflhrer zu Recht festgestellt hatten,
tagen die Gesetzgebungsorgane in allen Mitgliedstaaten der Europaischen Union 6ffentlich.
Gemal Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die Europaische Union sollten die Entscheidungen
in der Union ,méglichst offen" getroffen werden. Unter diesen Umstanden vertrat der
Blrgerbeauftragte die Auffassung, dass der Rat nicht zweifelsfrei nachgewiesen habe, dass die
Frage des Zugangs der Offentlichkeit zu seinen Tagungen eine rein politische Frage ist, die
deshalb keiner Prifung unterliegen sollte.

1.4 Der Rat hat ferner angefiihrt, dass allein schon die Tatsache, dass eine Bestimmung wie
Artikel 49 Absatz 2 dem Teil | des Entwurfs des Verfassungsvertrags hinzugefligt worden sei,
verdeutliche, dass es sich beim Beschwerdegegenstand um eine politische und
verfassungsrechtliche Frage und nicht um einen Missstand in der Verwaltungstatigkeit handele.
Dieses Argument Uberzeugte den Blrgerbeauftragten nicht. Es sei von entscheidender
Bedeutung, dass die Burger sich selbst Uber die Tatigkeit der Gesetzgebungsorgane
informieren kdnnen. Das beste Mittel, um dies zu erreichen, bestehe zweifelsohne darin, die
Offentlichkeit zu den Beratungen der betreffenden Gesetzgebungsorgane zuzulassen.
Angesichts der Bedeutung des Grundsatzes der Offenheit in diesem Bereich sei es nicht
verwunderlich, dass eine Bestimmung, in der dieser Grundsatz verankert wird, zunachst in den
Entwurf eines Verfassungsvertrags und anschlielend in den Vertrag Uber eine Verfassung fur
Europa aufgenommen wurde, der von den Mitgliedstaaten auf der Tagung des Europaischen
Rates im Juni 2004 in Brissel angenommen wurde [5] .

1.5 Um einem etwaigen Missverstandnis vorzubeugen, erachtete der Burgerbeauftragte es fur
sinnvoll, darauf hinzuweisen, dass die vorliegende Beschwerde nicht die gesetzgeberische
Tatigkeit des Rates als solche betraf, sondern die Frage, ob die Tagungen des Rates, wenn er
in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber zusammentritt, 6ffentlich sein sollten.

1.6 Vor diesem Hintergrund vertrat der Burgerbeauftragte die Auffassung, dass die in der
vorliegenden Beschwerde aufgeworfene Frage in seinen Aufgabenbereich gemaf Artikel 195
des EG-Vertrags fiel.
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2 Die mangelnde Offentlichkeit der Tagungen des Rates,
die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt

2.1 Die Beschwerdefuhrer machten im Wesentlichen geltend, dass die derzeitige Praxis des
Rates, die Offentlichkeit nicht zu allen Tagungen zuzulassen, die er in seiner Eigenschaft als
Gesetzgeber abhalte, nicht im Einklang mit dem in Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die
Europaische Union verankerten Ziel stehe, wonach die Entscheidungen in der Union ,mdglichst
offen und moglichst burgernah getroffen werden".

2.2 Der Rat erkannte die grof3e Bedeutung des Grundsatzes der Offenheit an, der unter
anderem in Artikel 1 Absatz 2 des Vertrags Uber die Europaische Union niedergelegt ist. Die
betreffende Bestimmung sei jedoch allgemein formuliert und stelle eher auf ein Ziel ab, als dass
sie eine absolute Regel enthalte, und der Wortlaut der Vorschrift sei programmatisch. Der Rat
vertrat deshalb die Ansicht, dass seine derzeitige Praxis, die den Artikeln 8 und 9 seiner
Geschaftsordnung entspreche, keinen Missstand darstelle.

2.3 Der Biirgerbeauftragte stimmte mit dem Rat darin Gberein, dass Artikel 1 Absatz 2 des
Vertrags uber die Europaische Union keine prazise Vorschrift, sondern eher einen allgemeinen
Grundsatz enthalt. Das andere jedoch nichts an der Tatsache, dass mit dieser Bestimmung die
Organe und Einrichtungen angewiesen werden, dafiir zu sorgen, dass alle Entscheidungen auf
der Ebene der EU ,mdglichst" offen getroffen werden. Der Biirgerbeauftragte war deshalb der
Ansicht, dass gepriift werden sollte, ob es méglich ware, die Offentlichkeit zu allen Tagungen
des Rates zuzulassen, die der Rat in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, und ob es,
falls dem so ist, dennoch gute Griinde dafir gibt, dies nicht zu tun.

2.4 Der Blrgerbeauftragte stellte fest, dass, wie der Rat selbst betont hatte, einige der
Tagungen, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, entsprechend den in Artikel 8
und 9 der Geschéftsordnung des Rates festgelegten Bestimmungen bereits 6ffentlich sind.
Diese Geschaftsordnung hat sich der Rat, der aus je einem Vertreter jedes Mitgliedstaats
besteht (Artikel 203 des EG-Vertrags), selbst gegeben. Der Burgerbeauftragte stellte fest, dass
die Mitgliedstaaten der Europaischen Union im Oktober 2004 den Vertrag iber eine Verfassung
fur Europa unterzeichnet haben, der ausdrucklich die Bestimmung enthalt, dass der Rat
offentlich tagen solle, wenn er Gber Entwiirfe zu Gesetzgebungsakten berat oder abstimmt.
Obwohl dieser Vertrag noch nicht von den Mitgliedstaaten nach ihren jeweiligen
verfassungsrechtlichen Verfahren ratifiziert worden sei, deutete nach Ansicht des
Blrgerbeauftragten allein die Tatsache, dass die Vertreter der Mitgliedstaaten glaubten, einer
solchen Bestimmung zustimmen zu kénnen, darauf hin, dass es moglich ware, schon jetzt die
Offentlichkeit zu allen entsprechenden Tagungen zuzulassen. In Anbetracht der Méglichkeit,
dass er in diesem Zusammenhang wichtige Uberlegungen aufRer Acht gelassen haben kénnte,
bat der Blrgerbeauftragte den Rat im Juni 2004 schriftlich darum, ihm mitzuteilen, welche
Hindernisse, falls es solche geben sollte, seines Erachtens der Durchfiihrung der von den
Beschwerdefiihrern geforderten Anderung seiner Geschéftsordnung im Wege standen. In
seiner Antwort nannte der Rat kein solches Hindernis. Der Blrgerbeauftragte war daher der
Ansicht, dass der Rat beschlieRen konnte, die Offentlichkeit zu allen Tagungen zuzulassen, die
er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, es sei denn, es gabe gute Griinde dafir, dies
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nicht zu tun.

2.5 Der Birgerbeauftragte unterzog die vom Rat vorgebrachten Argumente einer sorgfaltigen
Prufung. Der Rat berief sich jedoch auf keine héherrangigen Grundsatze oder Ziele, die ihn
berechtigen kénnten, die Zulassung der Offentlichkeit zu den Tagungen, zu denen er als
Gesetzgeber zusammentritt, abzulehnen. Der Birgerbeauftragte stellte im Gegenteil fest, dass
der Rat unterstrichen hatte, er messe der Frage der Transparenz grof3e Bedeutung bei. In
seinem Schreiben an die Beschwerdefiihrer vom 19. November 2003 hatte der Generalsekretar
des Rates anerkannt, dass die Offnung der legislativen Beratungen des Rates ein Anliegen sei,
das weitestgehende Unterstitzung finde.

2.6 In seiner Stellungnahme wies der Rat auf die bestehenden Mittel zur Unterrichtung der
Offentlichkeit Uber die Tatigkeit des Rates als Gesetzgeber hin, u. a. die Méglichkeit, sich
gemal der Verordnung Nr. 1049/2001 Zugang zu Dokumenten zu verschaffen. Der
Blrgerbeauftragte vertrat die Ansicht, dass diese Mittel, so wichtig und empfehlenswert sie
auch sein mogen, ohne Belang fir diese Untersuchung seien, in der es um den Zugang zu den
Tagungen des Rates und nicht um die Information Uber diese Tagungen gehe.

3 Schlussfolgerung

In Anbetracht der vorangegangenen Erwagungen gelangte der Birgerbeauftragte zu dem
Schluss, dass die Weigerung des Rates, offentlich zu tagen, wann immer er als Gesetzgeber
tatig wird, ohne fur diese Weigerung gute Grinde anzufiihren, einen Missstand in der
Verwaltungstatigkeit darstellte.

Die ausfuhrliche Stellungnahme des Rates

Nachdem er den Empfehlungsentwurf erhalten hatte, Gibermittelte der Rat am 17. Februar 2005
gemal Artikel 3 Absatz 6 des Statuts des Europaischen Blirgerbeauftragten eine ausfihrliche
Stellungnahme.

In seiner ausfiihrlichen Stellungnahme machte der Rat folgende Anmerkungen:

Nach Artikel 2 Absatz 1 des Statuts des Burgerbeauftragten erstrecke sich das Mandat des
Bilrgerbeauftragten darauf, Missstande bei der ,Tatigkeit" der Organe und Institutionen der
Gemeinschaft aufzudecken. Bei der Geschéaftsordnung des Rates handle es sich nicht um eine
»1atigkeit" des Rates im eigentlichen Sinne. In der Geschaftsordnung werde vielmehr geregelt,
wie der Rat seine Tatigkeit auslbt.

Der Rat kdnne dem Burgerbeauftragten nicht zustimmen, was dessen Unterscheidung
zwischen der Weise, in der der Rat seine internen Verfahren organisiert, und der Tatsache
anbelangt, dass die Offentlichkeit nicht zu allen Tagungen des Rates zugelassen ist, auf denen
legislative Angelegenheiten behandelt werden. Die Entscheidung, welchen Offentlichkeitsgrad
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eine Ratstagung haben soll, sei ja eine der politischen Entscheidungen, die der Rat treffe, wenn
er seine internen Verfahren organisiert. Die Organisation der Arbeiten des Rates habe grofl3e
Bedeutung fir die Mitglieder des Rates. Die Tatsache, dass die gegenwartigen Regelungen die
Folge einer in Sevilla getroffenen politischen Entscheidung des Européischen Rates =& der
hdchsten politischen Instanz der Europaischen Union & seien, mache bereits deutlich, wie
politisch heikel diese Angelegenheit sei.

Der Rat sei daher weiterhin der Meinung, dass die vorliegende Beschwerde Uber das Mandat
des Burgerbeauftragten hinausgehe.

In Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag heil’e es: , Dieser Vertrag stellt eine neue Stufe bei der
Verwirklichung einer immer engeren Union der Vélker Europas dar, in der die Entscheidungen
moglichst offen und madglichst birgernah getroffen werden" (Hervorhebungen hinzugefiigt). Die
Argumentation des Blrgerbeauftragten scheine sich auf die unrichtige Annahme zu stitzen, die
hervorgehobenen Worte seien Uberflissig. Artikel 1 Absatz 2 sei nicht unmittelbar anwendbar.
Noch wichtiger sei, dass Artikel 1 Absatz 2 vom Wortlaut her programmatischen Charakter
habe. Diese Formulierung erlaube es nicht, den Rechtsrahmen, in dem die Union handelt, nach
Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag zu bewerten; dieser Wortlaut weise bestenfalls darauf hin, dass
die kinftige Union mdglichst offen sein sollte, was aber zu dem Zeitpunkt, in dem der
EU-Vertrag abgefasst wurde, noch nicht mdglich gewesen sei.

In der Tat heil3e es in dem entsprechenden Passus von Artikel 3 EU-Vertrag: ,Die Union verfugt
Uber einen einheitlichen institutionellen Rahmen, der die Koharenz und Kontinuitat der
MalRnahmen zur Erreichung ihrer Ziele unter gleichzeitiger Wahrung und Weiterentwicklung des
gemeinschaftlichen Besitzstands sicherstellt."

In Artikel 207 Absatz 3 EG-Vertrag sei vorgesehen:
.Der Rat gibt sich eine Geschaftsordnung.

Der Rat legt zur Anwendung des Artikels 255 Absatz 3 in seiner Geschaftsordnung die
Bedingungen fest, unter denen die Offentlichkeit Zugang zu Dokumenten des Rates erhalt. Fir
die Zwecke dieses Absatzes bestimmt der Rat die Falle, in denen davon auszugehen ist, dass
er als Gesetzgeber tatig wird, damit in solchen Fallen umfassenderer Zugang zu den
Dokumenten gewahrt werden kann, gleichzeitig aber die Wirksamkeit des
Beschlussfassungsverfahrens gewahrt bleibt. In jedem Fall werden, wenn der Rat als
Gesetzgeber tatig wird, die Abstimmungsergebnisse sowie die Erklarungen zur Stimmabgabe
und die Protokollerklarungen veréffentlicht."

Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag habe keinen Vorrang vor Artikel 207 EG-Vertrag. Beide Artikel
seien Bestimmungen des Primarrechts. Da Artikel 1 Absatz 2 nicht einmal einen Grundsatz
darstelle, der gegenwidirtiges Recht begriindet, sondern ein eher allgemeines langfristiges Ziel
beschreibe, kénne er nicht der ausdrticklichen und klaren Formulierung von Artikel 207
EG-Vertrag Ubergeordnet sein.
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Uberdies stamme der Wortlaut sowohl von Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag als auch von Artikel
207 Absatz 3 EG-Vertrag aus dem Amsterdamer Vertrag, was zeige, dass die erstgenannte
Bestimmung keine Uberlegungen widerspiegele, die jlingeren Datums wéren als die der
letztgenannten Bestimmung. Artikel 207 Absatz 3 EG-Vertrag bringe vielmehr praktisch zum
Ausdruck, inwieweit das in Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag beschriebene Ziel nach Auffassung
der Autoren der Vertrdge umgesetzt werden kann, was die Arbeit des Rates anbelangt.

AbschlieRend erklarte der Rat, dass er der Uberzeugung sei, dass seine gegenwartige
Geschaftsordnung keinen Missstand darstelle.

Die Anmerkungen der Beschwerdefuhrer

In ihren Anmerkungen erhielten die Beschwerdefiihrer ihre Beschwerde aufrecht und machten
folgende weitere Anmerkungen:

Da es sich sowohl bei Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag als auch bei Artikel 207 Absatz 3
EG-Vertrag um Vorschriften des Primarrechts handele, stiinden sie normenhierarchisch auf der
gleichen Stufe. Insofern sei es richtig, dass Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag keinen Vorrang vor
Artikel 207 Absatz 3 EG-Vertrag habe.

Nichtsdestotrotz entfalte Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag fur die Union Rechtswirkungen, da es
sich bei dieser Norm um einen rechtsverbindlichen ,Grundsatz" der Union handele. Folglich
misse der Gesichtspunkt der ,mdéglichst offenen Entscheidungen" bei jeder Entscheidung der
Union in die Abwagung mit einbezogen werden. Mit der Pflicht der Organe zur Einbeziehung
des Grundsatzes der Offenheit in ihre Entscheidungen korrespondiere die Pflicht zur rechtlichen
Uberpriifung der grundlegenden Verfahrensregelungen am MafRstab des Artikels 1 Absatz 2
EU-Vertrag.

Der Wortlaut des Artikels 1 Absatz 2 EU-Vertrag, nach dem ,dieser Vertrag [...] eine neue Stufe
bei der Verwirklichung einer immer engeren Union der Vélker Europas [darstellt], in der
Entscheidungen mdglichst offen und mdglichst blirgernah getroffen werden" widerspreche dem
nicht, da es sich bei der Verwirklichung um einen Prozess handele, der bereits mit dem Vertrag
von Amsterdam begonnen wurde.

Die Einschatzung der ausfuhrlichen Stellungnahme des
Rates durch den Burgerbeauftragten

Der Burgerbeauftragte stellt fest, dass der Rat seinem Standpunkt vor allem aus zwei Grinden
widerspricht. Erstens vertritt der Rat die Auffassung, dass die vorliegende Beschwerde nicht in
den Aufgabenbereich des Burgerbeauftragten falle. Zweitens liegt nach Ansicht des Rates gar
kein Misstand in der Verwaltungstatigkeit vor.

Mit Blick auf den erstgenannten Einwand sei daran erinnert, dass der Birgerbeauftragte gemaf
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Artikel 195 EG-Vertrag die Aufgabe hat, Missstande bei der Tatigkeit der Organe oder
Institutionen der Gemeinschaft, mit Ausnahme des Gerichtshofs und des Gerichts erster Instanz
in Auslbung ihrer Rechtsprechungsbefugnisse zu untersuchen. Die vorliegende Beschwerde
betrifft die Frage, ob der Rat in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber 6ffentlich tagen sollte. Der
Blrgerbeauftragte vertritt die Auffassung, dass Ratstagungen ,Tatigkeiten" des Rates im Sinne
von Artikel 195 EG-Vertrag darstellen. Dariber hinaus ist es flr den Blrgerbeauftragten schwer
nachvollziehbar, warum die Annahme einer Geschaftsordnung durch den Rat nicht auch als
»1atigkeit" einer Institution der Gemeinschaft betrachtet werden sollte.

In Bezug auf das Argument des Rates, die vorliegende Beschwerde betreffe eine politische
Entscheidung, die nicht in den Aufgabenbereich des Blirgerbeauftragten falle, sei daran
erinnert, dass die Beschwerde nicht die Art und Weise betrifft, in der der Rat seine inneren
Verfahren organisiert, sondern die Frage, ob die Offentlichkeit von den Tagungen des Rates,
die er als Gesetzgeber abhalt, ausgeschlossen werden kann. Der Blrgerbeauftragte stellt fest,
dass der Rat geltend macht, dass die Entscheidung tiber das Ausmal, in dem er die
Offentlichkeit zu den Tagungen zuldsst, zu den politischen Entscheidungen gehére, die vom
Rat zu treffen sind. Nach Ansicht des Birgerbeauftragten und gemaf den nachstehenden
Darlegungen lasst sich dieser Standpunkt schwer mit Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag
vereinbaren. Zwar legt Artikel 207 EG-Vertrag fest, dass es Sache des Rates ist, sich eine
Geschéftsordnung zu geben; er besagt jedoch nicht, dass der Offentlichkeitsgrad von
Tagungen des Rates, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, als politische
Angelegenheit zu betrachten ist, Uber die der Rat selbst zu entscheiden habe. Unabhangig von
der Frage, welche Wirkung Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag beizumessen ist, sei darauf
hingewiesen, dass nach dieser Bestimmung Entscheidungen in der Union ,méglichst offen”
getroffen werden sollten. Es ist keine Rede davon, dass der Grad der Offenheit vom politischen
Willen der betreffenden Institutionen oder Organe der EU abhangen soll. Daher ist der
Blrgerbeauftragte nach wie vor der Uberzeugung, dass die vorliegende Beschwerde in seinen
Aufgabenbereich fallt.

Was die Sachfrage betrifft, so hat der Rat Recht, wenn er auf den vollstdndigen Wortlaut von
Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag hinweist, wonach der Vertrag ,eine neue Stufe bei der
Verwirklichung einer immer engeren Union der Vélker Europas [darstellt], in der die
Entscheidungen mdéglichst offen und maéglichst birgernah getroffen werden". Der
Blrgerbeauftragte stimmt mit dem Rat Uberein, dass gemaR dieser Bestimmung darauf
hingearbeitet werden soll, dass ,Entscheidungen mdglichst offen [...] getroffen werden". Der
Auffassung des Rates, dass Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag als programmatische Bestimmung zu
betrachten sei, die keine Rechtswirkung habe, kann sich der Bilrgerbeauftragte jedoch nicht
anschlief3en.

Die betreffende Klausel in Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag wurde durch den Vertrag von
Amsterdam eingefihrt, der am 2. Oktober 1997 unterzeichnet wurde und 1999 in Kraft trat. Wie
der Rat ganz richtig feststellte, stammt der derzeitige Wortlaut von Artikel 207 Absatz 3
EG-Vertrag ebenfalls aus dem Vertrag von Amsterdam. Artikel 207 Absatz 3 enthalt jedoch
keinerlei Festlegung, die den Rat daran hindern wiirde, die Offentlichkeit zu Tagungen
zuzulassen, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt. Daher ist der Verweis auf
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diese Vorschrift nach Ansicht des Biirgerbeauftragten nicht schlissig.

Der Burgerbeauftragte nimmt die Auffassung des Rates zur Kenntnis, Artikel 1 Absatz 2
EU-Vertrag weise bestenfalls darauf hin, dass die kiinftige Union mdglichst offen sein sollte,
was aber zu dem Zeitpunkt, in dem der EU-Vertrag abgefasst wurde, noch nicht méglich
gewesen sei. Selbst wenn diese Auffassung richtig wéare, hat der Rat jedoch nach Ansicht des
Bilrgerbeauftragten zwei wichtige Erwagungen nicht angemessen berticksichtigt: Erstens
besagt Artikel 1 Absatz 2 EU-Vertrag klar und deutlich, dass Entscheidungen in der
Europaischen Union ,mdglichst offen" getroffen werden sollen und gibt damit
unmissverstandlich die Entwicklungsrichtung fur die Union und ihre Institutionen vor. Somit
besteht fir den Rat, was die Entwicklungsrichtung betrifft, kein Ermessensspielraum bzw. keine
politische Entscheidungsfreiheit. Der Rat hat jedoch keine objektiven Griinde daflur angeflhrt,
die es ihm verbieten wiirden, sich in diese Richtung zu bewegen und die Offentlichkeit zu den
Tagungen, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, zuzulassen. Zweitens spielt der
Zeitfaktor bei der Erreichung dieses Ziels eine wichtige Rolle. Daher kann sich die Analyse nach
Ansicht des Burgerbeauftragten nicht auf die Bestimmungen beschréanken, die durch den
Vertrag von Amsterdam eingefiihrt wurden, sondern muss den nachfolgenden Entwicklungen
Rechnung tragen. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass der Rat selbst in der
2000 angenommenen neuen Geschaftsordnung Bestimmungen eingeflhrt hat, nach denen die
Tagungen, die er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber abhalt, in stdrkerem Male &ffentlich
sind. Damit hat der Rat nach Ansicht des Blrgerbeauftragten deutlich gemacht, dass Schritte
unternommen werden missen und kdnnen, um die Transparenz seiner gesetzgeberischen
Tatigkeit zu erhéhen. Darlber hinaus bestatigt die Annahme der neuen Geschaftsordnung im
Jahr 2000, dass ein solches Vorgehen im Rahmen des derzeit geltenden Gemeinschaftsrechts
mdglich war und ist.

In ihrer Beschwerde machten die Beschwerdefiihrer geltend, dass die Annahme des Entwurfs
eines Vertrags Uber eine Verfassung fur Europa im Jahr 2003 und seine Unterzeichnung durch
alle Mitgliedstaaten im Jahr 2004 wichtige Ereignisse darstellten, die fiir ihnren Fall relevant
seien. Dieser Vertrag wurde noch nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert und ist daher noch
nicht in Kraft getreten. Um jegliche Zweifel auszuschliel3en, sei darauf hingewiesen, dass die
Bewertung des vorliegenden Falls durch den Birgerbeauftragten auf den bestehenden
Vertragen und dem geltenden Gemeinschaftsrecht, nicht jedoch auf dem Vertrag tber eine
Verfassung flr Europa beruht.

Der Birgerbeauftragte bleibt daher bei seiner Auffassung, dass die Tatsache, dass der Rat es

ablehnt, offentlich zu tagen, wann immer er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber tatig ist, ohne
gute Griunde fur diese Weigerung anzufuhren, einen Missstand darstellt.

Die Empfehlung des Burgerbeauftragten

In Anbetracht des Vorstehenden richtet der Blirgerbeauftragte seinen Empfehlungsentwurf
nunmehr in Gestalt folgender Empfehlung wie folgt an den Rat:
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Der Rat der Europaischen Union sollte seine Weigerung, offentlich zu tagen, wann immer er in
seiner Eigenschaft als Gesetzgeber tatig wird, Uberprifen.

Das Européaische Parlament kdnnte die Annahme der Empfehlung als Entschliefung in
Erwagung ziehen.

Strassburg, den 4. Oktober 2005

Professor Dr. Nikiforos DIAMANDOUROS

[1] Beschluss 94/262 des Europaischen Parlaments vom 9. Marz 1994 Uber die Regelungen
und allgemeinen Bedingungen fur die Austbung der Aufgaben des Blrgerbeauftragten, ABI.
1994 L 113, S. 15.

[2] ABI. L 230 vom 28.8.2002, S. 7. Der Wortlaut dieser Bestimmungen ist im Entwurf einer
Empfehlung des Birgerbeauftragten im Zusammenhang mit dem vorliegenden Fall zitiert, die
(in englischer und in deutscher Sprache) auf der Internetseite des Blirgerbeauftragten abrufbar
ist ( http://www.euro-ombudsman.eu.int [Link]).

[3] Siehe S. 22-23.

[4] Siehe Jahresbericht 2002 des Europaischen Burgerbeauftragten, S. 19.

[5] Es mag sinnvoll sein, darauf hinzuweisen, dass Artikel 49 Absatz 2 des Entwurfs eines
Verfassungsvertrags zu Artikel 50 Absatz 2 des Vertrags lber eine Verfassung fiir Europa
wurde und dass der Wortlaut leicht abgeandert wurde Die entsprechende Bestimmung lautet
nun wie folgt: ,Das Europaische Parlament tagt 6ffentlich; dies gilt auch fiir den Rat, wenn er
Uber Entwirfe zu Gesetzgebungsakten berat oder abstimmt."
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