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See lehekülg on tõlgitud masintõlkega [Linki].  Masintõlkes võib olla vigu, mis võivad vähendada 
selgust ja õigsust; ombudsman ei vastuta mis tahes erisuste korral. Kõige usaldusväärsem ja 
õiguskindlam teave on algversioonis eespoolsel lingil (inglise keel).  Lisateave on meie keele- ja 
tõlkepoliitikas [Linki]. 

Euroopa Ombudsmani otsus, milles esitatakse 
ettepanekud pärast tema strateegilist uurimist 
OI/8/2015/JAS kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvuse 
kohta 

Otsus 
Juhtum OI/8/2015/JAS  - Alguskuupäev: {0} 26/05/2015  - Otsuse kuupäev: {0} 12/07/2016  
- Asjaomased asutused Euroopa Parlament ( Edasine uurimine ei ole põhjendatud )  | 
Euroopa Liidu Nõukogu ( Edasine uurimine ei ole põhjendatud )  | Euroopa Komisjon ( Edasine 
uurimine ei ole põhjendatud )  | 

Käesolevas strateegilises uurimises käsitletakse ELi õigusloomeprotsessi olulise mitteametliku 
osa läbipaistvust, nimelt kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvust. 

ELi kaks seadusandlikku organit – Euroopa Parlament ja Euroopa Liidu Nõukogu – võtavad 
Euroopa Komisjoni ettepanekul vastu õigusakti. Selle protsessi käigus peavad mõlemad 
kaasseadusandjad, keda abistab komisjon, sageli läbirääkimisi nn kolmepoolsetel 
läbirääkimistel , mis on kolme asjaomase institutsiooni esindajate mitteametlikud 
kohtumised . Kolmepoolsel kohtumisel püüavad parlament ja nõukogu kokku leppida oma 
esialgsetel seisukohtadel põhinevas ühises tekstis, mille üle hääletatakse ametliku 
seadusandliku menetluse kohaselt. Kolmepoolsed kohtumised on osutunud selliste kokkulepete
saavutamisel väga tõhusaks ning enamik õigusakte on nüüd sel viisil vastu võetud. 

Euroopa Liit on  esindusdemokraatia , kus kodanikel on õigus võtta oma esindajaid 
vastutusele  nende nimel tehtud poliitiliste valikute eest. Kodanikel on ka õigus osaleda  ELi 
demokraatlikus protsessis. Kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvus on oluline element nende 
õiguste tõhususe tagamisel ja ELi õigusaktide seadustamisel. Euroopa Liidu Kohus on 
märkinud, et ELi kodanike võime saada teada seadusandlike meetmete aluseks olevad 
kaalutlused on nende demokraatlike õiguste tõhusa kasutamise eeltingimus. 

Kuigi ELi õigusloomeprotsess on üldiselt üsna läbipaistev, sealhulgas võrreldes paljude 
liikmesriikidega, on see protsessi osa tekitanud muret kolmepoolsete läbirääkimiste tõhususe ja 
selle läbipaistvuse vahelise tasakaalu pärast. 

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Seda arvesse võttes algatas Euroopa Ombudsman strateegilise uurimise . Ta uuris, milline 
teave ja dokumendid tuleks ennetavalt üldsusele kättesaadavaks teha  ja millisel ajahetkel, et
kodanikud saaksid oma õigusi kasutada. 

Kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvus on ELi õigusloome õiguspärasuse oluline 
element. Kodanikel peab olema võimalik kontrollida oma esindajate tulemusi 
õigusloomeprotsessi selles olulises osas. Kodanikud vajavad teavet ka kolmepoolsetel 
kohtumistel arutlusel olevate teemade kohta, et nad saaksid õigusloomeprotsessis tõhusalt 
osaleda. 

Ombudsman tunneb heameelt kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvuse parandamisel seni 
tehtud edusammude üle; ta teeb siiski ettepaneku, et kolm institutsiooni teeksid üldsusele 
kättesaadavaks järgmised dokumendid ja teabe: Kolmepoolsete läbirääkimiste kuupäevad , 
kolme institutsiooni esialgsed seisukohad , kolmepoolsete kohtumiste üldised päevakorrad
, neljaveerulised dokumendid , lõplikud kompromisstekstid, avalikustatud kolmepoolsed 
märkused , asjaomaste poliitiliste otsuste tegijate nimekirjad ning võimaluse korral muude
läbirääkimiste käigus esitatud dokumentide loetelu . Kõik need tuleks teha kättesaadavaks 
lihtsasti kasutatavas ja kergesti mõistetavas ühises andmebaasis . Kuigi mõned dokumendid 
võidakse kolmepoolsete läbirääkimiste käigus kättesaadavaks teha ,  võivad institutsioonid 
pidada avalikes huvides vajalikuks võimaldada üldsuse ennetavat juurdepääsu teatavat liiki 
dokumentidele alles pärast läbirääkimiste lõppu . 

Kokkuvõte 

Käesolevas strateegilises uurimises käsitletakse ELi õigusloomeprotsessi olulise mitteametliku 
osa läbipaistvust, nimelt kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvust. 

ELi kaks seadusandlikku organit – Euroopa Parlament ja Euroopa Liidu Nõukogu – võtavad 
Euroopa Komisjoni ettepanekul vastu õigusakti. Selle protsessi käigus peavad mõlemad 
kaasseadusandjad, keda abistab komisjon, sageli läbirääkimisi nn kolmepoolsetel 
läbirääkimistel , mis on kolme asjaomase institutsiooni esindajate mitteametlikud 
kohtumised . Kolmepoolsel kohtumisel püüavad parlament ja nõukogu kokku leppida oma 
esialgsetel seisukohtadel põhinevas ühises tekstis, mille üle hääletatakse ametliku seadusandliku
menetluse kohaselt. Kolmepoolsed kohtumised on osutunud selliste kokkulepete saavutamisel 
väga tõhusaks ning enamik õigusakte on nüüd sel viisil vastu võetud. 

Euroopa Liit on  esindusdemokraatia , kus kodanikel on õigus võtta oma esindajaid 
vastutusele  nende nimel tehtud poliitiliste valikute eest. Kodanikel on ka õigus osaleda  ELi 
demokraatlikus protsessis. Kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvus on oluline element nende 
õiguste tõhususe tagamisel ja ELi õigusaktide seadustamisel. Euroopa Liidu Kohus on märkinud, 
et ELi kodanike võime saada teada seadusandlike meetmete aluseks olevad kaalutlused on 
nende demokraatlike õiguste tõhusa kasutamise eeltingimus. 
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Kuigi ELi õigusloomeprotsess on üldiselt üsna läbipaistev, sealhulgas võrreldes paljude 
liikmesriikidega, on see protsessi osa tekitanud muret kolmepoolsete läbirääkimiste tõhususe ja 
selle läbipaistvuse vahelise tasakaalu pärast. 

Seda arvesse võttes algatas Euroopa Ombudsman strateegilise uurimise . Ta uuris, milline 
teave ja dokumendid tuleks ennetavalt üldsusele kättesaadavaks teha  ja millisel ajahetkel, et
kodanikud saaksid oma õigusi kasutada. 

Kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvus on ELi õigusloome õiguspärasuse oluline element. 
Kodanikel peab olema võimalik kontrollida oma esindajate tulemusi õigusloomeprotsessi selles 
olulises osas. Kodanikud vajavad teavet ka kolmepoolsetel kohtumistel arutlusel olevate 
teemade kohta, et nad saaksid õigusloomeprotsessis tõhusalt osaleda. 

Ombudsman tunneb heameelt kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvuse parandamisel seni 
tehtud edusammude üle; ta teeb siiski ettepaneku, et kolm institutsiooni teeksid üldsusele 
kättesaadavaks järgmised dokumendid ja teabe: Kolmepoolsete läbirääkimiste kuupäevad , 
kolme institutsiooni esialgsed seisukohad , kolmepoolsete kohtumiste üldised 
päevakorrad , neljaveerulised dokumendid , lõplikud kompromisstekstid, avalikustatud 
kolmepoolsed märkused , asjaomaste poliitiliste otsuste tegijate nimekirjad ning 
võimaluse korral muude läbirääkimiste käigus esitatud dokumentide loetelu . Kõik need 
tuleks teha kättesaadavaks lihtsasti kasutatavas ja kergesti mõistetavas ühises andmebaasis . 
Kuigi mõned dokumendid võidakse kolmepoolsete läbirääkimiste käigus kättesaadavaks teha ,  
võivad institutsioonid pidada avalikes huvides vajalikuks võimaldada üldsuse ennetavat 
juurdepääsu teatavat liiki dokumentidele alles pärast läbirääkimiste lõppu . 

Taust 

1. Käesolevas strateegilises uurimises käsitletakse kolmepoolsete läbirääkimiste 
läbipaistvust, mis on ELi õigusloomeprotsessi mitteametlik osa, millega Euroopa Parlament ja 
nõukogu, nn kaasseadusandjad , jõuavad kavandatud õigusakti suhtes kokkuleppele. See 
oluline osa protsessist põhineb otsestel ja vahetutel läbirääkimistel kaasseadusandjate vahel, 
keda abistab komisjon. 

2. Euroopa Parlament , mille liikmed on otse valitud ja kes on demokraatlikult vastutavad ELi 
kodanike ees, ja Euroopa Liidu Nõukogu , koosneb iga liikmesriigi ministritest, kes vastutavad 
demokraatlikult oma riigi parlamentide ja oma liikmesriikide kodanike ees, võtavad ELi 
õigusaktid vastu pärast Euroopa Komisjoni  poolt neile esitatud ettepaneku arutamist. 
Parlament ja nõukogu võivad komisjoni ettepanekuid muuta või soovi korral need täielikult 
tagasi lükata. Kavandatud õigusakti üle peetavatel aruteludel võtavad kaasseadusandjad ühise 
seisukoha leidmiseks arvesse ka üksteise seisukohti. Kui kokkuleppele jõutakse, võetakse 
vastu ELi õigusakt. 

3.  ELi aluslepingud sisaldavad üksikasjalikke eeskirju selle kohta, kuidas kaasseadusandjad 
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peaksid selliste kokkulepeteni jõudma. Kokkuleppe saavutamise ametlik protsess võib siiski olla
keeruline ja aeganõudev. See võib hõlmata arutelude ja hääletuste erinevaid etappe. 
Kaasseadusandjate vahelised ametlikud kohtumised (mis toimuvad lepituskomitees) võivad 
toimuda, kuid alles protsessi lõpus. See võib olla pikk ja keeruline protsess. 

4.  Kaasseadusandjad on siiski uurinud ja rakendanud paindlikumaid viise seisukohtade 
kooskõlastamiseks kavandatavate õigusaktide suhtes, mis toimuvad kolmepoolsete kohtumiste 
vormis. Kolmepoolsed läbirääkimised  on mitteametlikud läbirääkimised Euroopa Parlamendi 
ja nõukogu esindajate vahel, keda abistab komisjon ja mille eesmärk on jõuda õigusaktide 
suhtes kokkuleppele, tavaliselt õigusloomeprotsessi varases etapis. Kolmepoolsetel 
läbirääkimistel peavad kaasseadusandjate esindajad üksteisega otse  läbirääkimisi, et ületada 
võimalikud erimeelsused. Kolmepoolsed kohtumised, mis ei ole üldsusele avatud, võivad 
toimuda seadusandliku menetluse mis tahes etapis, kui komisjon on esitanud ettepaneku. Kui 
läbirääkimised on edukad, esitatakse kompromisstekst parlamendi ja nõukogu täiskogule. Kui 
iga kaasseadusandja kiidab kompromissteksti ametlikult heaks, muutub see seaduseks. 

5.  Kuigi kolmepoolseid kohtumisi ei ole aluslepingutes sõnaselgelt ette nähtud, on need 
osutunud väga tõhusaks ja tulemuslikuks vahendiks kaasseadusandjate vahelise kokkuleppe 
saavutamiseks. Enamik õigusakte võetakse nüüd vastu kolmepoolsete kohtumiste abil, pärast 
mõlema seadusandja arutelusid, muudatusettepanekuid ja hääletamist, et kujundada oma 
esialgsed seisukohad. Mitmete ametlike arutelude (või lugemiste) kasutamine on muutunud 
pigem erandiks kui reegliks. 

6.  Struktureeritud kolmepoolsete läbirääkimiste süsteem kujutab endast veelgi 
mitteametlikumate vahendite täiustamist, millele on varem tuginetud suuliste läbirääkimiste abil, 
mis ei võimaldanud asjakohast demokraatlikku järelevalvet. 

7.  ELi aluslepingutes sätestatud paljudest demokraatlikest põhimõtetest kaks on käesoleva 
uurimise kontekstis eriti olulised. Esiteks on Euroopa Liidu lepingu artiklis 10 sätestatud, et 
„Liidu toimimise aluseks on esindusdemokraatia “. Esindusdemokraatia ei nõua mitte ainult 
seda, et valitaks need, kes võtavad vastu õigusakte; see tähendab ka seda, et kodanikel on 
tegelik õigus panna oma valitud esindajad vastutama  nende esindajate poolt nende nimel 
tehtud konkreetsete valikute eest. Teiseks on kodanikel „ õigus osaleda  liidu demokraatlikus 
elus “, mis on sätestatud ka Euroopa Liidu lepingu artiklis 10, milles on lisaks sätestatud, et „ 
otsused tehakse nii avalikult ja nii kodanikulähedaselt kui võimalik“ . 

8.  Nende põhimõtete kohaldamise tagamiseks on ELi aluslepingutes sätestatud, et 
õigusloomeprotsess peab olema läbipaistev. Kodanikud saavad oma valitud esindajaid 
vastutusele võtta ainult siis, kui nad teavad, milliseid valikuid ja milliseid kompromisse on nende 
esindajad nende nimel teinud. Kodanikud saavad õigusloomeprotsessis reaalsel ja sisulisel viisil
osaleda ainult siis, kui nad saavad oma arvamust teadlikult väljendada. Kui liidu institutsioonid 
saavad tagada nende põhimõtete järgimise, peavad kodanikud neid vastutustundlikumaks ja 
kaasavamaks ning seega õiguspärasemaks. 

9.  Seda arvesse võttes algatas ombudsman kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvuse 
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strateegilise uurimise. Uurimise eesmärk on toetada kaasseadusandjaid, kes vastutavad 
lõppkokkuvõttes selle eest, et määrata kindlaks, kuidas ELi demokraatlikke põhimõtteid saab ja 
tuleks kohaldada kolmepoolsete läbirääkimiste raames. 

Strateegiline uurimine 

10.  See strateegiline uurimine käsitleb kolmepoolsete läbirääkimiste ennetavat 
läbipaistvust . Täpsemalt uuritakse, millist teavet ja dokumente saab ennetavalt üldsusele 
kättesaadavaks teha ja millisel ajahetkel. Uurimine ei puuduta seda, kuidas institutsioonid 
õigusloomeprotsessi struktureerivad, ega seda, kuidas nad korraldavad kolmepoolseid 
kohtumisi. Samuti ei hõlma uurimine seda, kuidas institutsioonid käsitlevad konkreetseid taotlusi
üldsuse juurdepääsuks konkreetsetele kolmepoolsetele dokumentidele. 

11.  Esimese sammuna palus ombudsman parlamendil, nõukogul ja komisjonil vastata 
kolmepoolseid kohtumisi käsitlevatele küsimustele. Ombudsman kontrollis kahte suletud 
kolmepoolsete läbirääkimiste toimikut, nimelt hüpoteekkrediidi direktiivi [1]  ja kliiniliste uuringute
määrust [2]  käsitlevaid toimikuid, et saada selge ülevaade kolmepoolsete läbirääkimiste 
toimimisest ja kolmepoolsete läbirääkimiste käigus tavaliselt esitatavatest dokumentidest. 
Pärast institutsioonide vastuste analüüsimist ja toimikute kontrollimiste analüüsimist algatas 
ombudsman avaliku konsultatsiooni . Kodanikelt, valitsusvälistelt organisatsioonidelt, 
akadeemikutelt ja liikmesriikide parlamentidelt saadud esildised tekitasid ülekaalukalt vajaduse 
suurendada kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvust, kuid mõned väljendasid muret 
dokumentide enneaegse avaldamise pärast, viidates võimalikule kahjule, mida läbirääkimistele 
võib tundlikul ajal teha. Ombudsman võtab seda tagasisidet oma hinnangu esitamisel arvesse 
[3] . 

12.  Uurimise ajal sõlmisid Euroopa Parlament, nõukogu ja komisjon uue 
institutsioonidevahelise parema õigusloome kokkuleppe, mis sisaldab kindlat pühendumust 
õigusloome läbipaistvusele [4] . Ombudsman tervitab ja julgustab neid jõupingutusi. 

13. Lõpetuseks tänab ombudsman kõiki neid, kes aitasid kaasa avalikule konsultatsioonile, ja 
kolme institutsiooni siira ja konstruktiivse koostöö eest uurimise käigus. 

Ombudsmani hinnang 

14.  Ombudsman selgitab kõigepealt, miks on vaja läbipaistvat kolmepoolset protsessi. Ta teeb 
sellest läbipaistvuse vajadusest järeldused ja selgitab, mida see võiks ja peaks praktikas 
tähendama, võttes arvesse institutsioonide õigustatud vajadust jõuda seadusandlike 
ettepanekute suhtes kokkuleppele. Lõpetuseks teeb ta ettepanekuid selle kohta, kuidas 
institutsioonid saaksid parandada üldsuse usaldust protsessi vastu ja selle mõistmist, andes 
ennetavalt teavet, ideaalis kasutajasõbralikus ühises avalikus registris. 
A. Läbipaistvuse vajadus 
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Demokraatlik vastutus 

15.  Esindusdemokraatias valivad  kodanikud esindajad, kes tegutsevad nende nimel 
otsustusprotsessides, mis kõige tähtsam, õigusloome protsessis. Seejärel peavad kodanikud 
oma esindajatelt aru andma oma tegevuse kohta, eelkõige valimistel. See kehtib ka Euroopa 
Parlamendi liikmete (Euroopa Parlamendi liikmed, kes vastutavad Euroopa Parlamendi 
valimistel tehtud valikute eest) ja liikmesriikide ministrite (kes võivad olla vastutavad riiklike 
valimiste või oma riigi parlamendi kaudu)  suhtes. 

16.  Selleks et kujundada arvamust oma esindajate tegevuse kohta, peab kodanikel olema 
võimalik end teavitada valikutest, mida nende esindajad on nende nimel teinud. Tõeline 
demokraatlik vastutus muutuks võimatuks, kui kodanikud ei saaks teada oma esindajate 
seisukohti õigusloomeprotsessi käigus. Esindusdemokraatia õigusloomeprotsess nõuab seega 
esindusdemokraatia nõuetekohaseks toimimiseks suurt läbipaistvust. Euroopa Liidu Kohus on 
sedastanud, et ELi kodanike suutlikkus „ teada kindlaks seadusandliku tegevuse aluseks olevad 
kaalutlused on nende demokraatlike õiguste tõhusa kasutamise eeltingimus “ [5] . 

17. Vastutus ei piirdu teabega selle kohta, kuidas esindajad hääletavad. See hõlmab esindajate 
argumente konkreetse õigusakti ettepaneku poolt ja vastu. See ei ole kasulik mitte ainult 
kodanikele, kes saavad paremini aru käsitletavatest küsimustest, vaid ka esindajatele, kes 
võivad loota sellele, et kodanikud mõistavad oma töö keerukust põhjalikumalt. Need kaalutlused
kehtivad ka kolmepoolsete kohtumiste kohta. 

18.  Järjest rohkem ELi õigusakte – 85 % parlamendi viimasel ametiajal (2009–2014) – 
võrreldes 29 %ga, mis on vaid kaks varasemat ametiaega, võetakse esimeses etapis vastu, mis
vähendab vajadust mitmete ametlike arutelude ja hääletusvoorude (nn lugemiste) järele. 
Õigusaktide vastuvõtmise suurenemine esimesel lugemisel on tingitud kaasseadusandjate 
suutlikkusest jõuda kolmepoolsete läbirääkimiste kaudu omavahel kokkuleppele. 

19.  Iga kaasseadusandja on rohkem valmis kolmepoolsel kohtumisel teise kaasseadusandjaga 
heas usus läbirääkimisi pidama, kui ta usub, et saavutatud kokkulepe võetakse siis ametlikult 
vastu muutmata kujul. Seega on teksti muudatused järgneva ametliku menetluse käigus 
(hääletus parlamendis ja arutelu nõukogus) haruldased. Kolmepoolsetel läbirääkimistel toimuv 
on seega paljude õigusaktide lõpliku sisu võti. 

20.  Sellest järeldub, et kui kodanikud soovivad kontrollida oma esindajate, olgu nad Euroopa 
Parlamendi liikmed või liikmesriikide ministrid, tööd, peab neil olema võimalik kontrollida oma 
osalemist õigusloomeprotsessi selles olulises osas. Isegi kui konkreetne Euroopa Parlamendi 
liige või liikmesriigi esindaja ei ole asjaomaste kolmepoolsete läbirääkimistega otseselt seotud, 
võib see esindaja kiita heaks  kolmepoolsete läbirääkimiste tulemused, kui nad hääletavad 
õigusakti teksti heakskiitmise üle ametlikus menetluses. Seega peab kodanikel olema õigus 
seda kolmepoolset protsessi kontrollida, et hinnata Euroopa Parlamendi liikmete ja liikmesriikide
ministrite tööd. 

21. ELi aluslepingutes rõhutatakse ka liikmesriikide parlamentide erilist rolli ELi õigusaktide 
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vastuvõtmisel. Ombudsmani avaliku konsultatsiooni käigus väljendasid mitme liikmesriigi 
parlamendid muret kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvuse pärast [6] . Liikmesriikide 
parlamentidel peab olema õigus teostada demokraatlikku kontrolli seisukohtade üle, mida 
nende valitsused võtavad ELi õigusloomeprotsessi käigus. Liikmesriikide kodanikud saavad 
seejärel nõuda oma riigi parlamendilt aruandmist selle kohta, kuidas nad seda olulist rolli 
täidavad. Kui seda vastutusahelat rikutakse, kannatab usaldus ELi õigusloome vastu ja usaldus 
ELi vastu. Kolmepoolsete läbirääkimiste piisav läbipaistvus on oluline element selle tagamisel, 
et liikmesriikide parlamendid saaksid oma rolli tõhusalt täita. Samuti toetab see väga vajalikku 
demokraatlikku seost liikmesriikides toimuva ja ELi institutsioonides toimuva vahel, eriti kui 
tegemist on õigusloomega, mis mõjutab iga ELi kodanikku. 

Üldsuse osalemine 

22. Demokraatlikud riigid aktsepteerivad ja julgustavad oma kodanike soovi osaleda 
demokraatlikus protsessis mitte ainult hääletuskastis, vaid ka seadusandlike ettepanekute 
eeliste üle peetavate avalike arutelude kaudu. Sellised arutelud tugevdavad vastuvõetud 
õigusaktide demokraatlikku legitiimsust, kuna kodanikud tunnevad, et neil on võimalus oma 
seisukohti kuulda võtta. Avalik arutelu võib parandada ka õigusaktide sisu, sest sidusrühmad  
esitavad oma poolt- ja vastuargumente, muutes õigusloomega seotud otsuste tegemise 
teadlikumaks. ELi aluslepingutes tunnustatakse selgesõnaliselt üldsuse osalemise eeliseid liidu 
demokraatlikus elus ning püütakse edendada avatud ja läbipaistvat dialoogi institutsioonide, 
sidusrühmade ja kodanike vahel. 

23. Konkreetsed mehhanismid on juba olemas, et tagada selline osalemine ELi tasandil enne, 
kui komisjon esitab seadusandliku ettepaneku. Need mehhanismid hõlmavad Euroopa 
kodanikualgatusi [7] , sidusrühmadega konsulteerimist [8]  ja avalikke konsultatsioone [9] . Kui 
neid mehhanisme nõuetekohaselt rakendatakse, aitavad need suurendada kodanike osalemist 
laiemas õigusloomeprotsessis vähemalt seni, kuni komisjon esitab õigusakti ettepaneku. 
Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee ning Regioonide Komitee annavad nõu ka ELi 
õigusaktide kohta. Seejärel saavad kaks kaasseadusandjat valida, kas ja millises ulatuses 
peaksid nad neid seisukohti õigusaktide arutamisel, muutmisel, läbirääkimistel ja hääletamisel 
arvesse võtma. 

24. Üldsuse osalemine nõuab läbipaistvat õigusloomeprotsessi. Suur osa protsessist on juba 
läbipaistev. Parlament näiteks arutab, muudab ja hääletab oma esialgset seisukohta 
komisjonide tasandil avalikult, samal ajal kui nõukogu teeb paljud oma töörühmade koostatud 
dokumendid ennetavalt kättesaadavaks. Kuid kaasseadusandjate vahelised arutelud suletud 
uste taga ilma piisava dokumentatsioonita võivad tekitada üldsuse kahtlusi ja ebakindlust ning 
võivad takistada informeeritud arutelu selle sisu üle. Üldsuse usaldust võib nõrgendada, kui 
kodanikel on mure, et ainult teatavatel privilegeeritud rühmadel , nn insaideritel, on 
juurdepääs teabele ja neil on õigus osaleda tihedalt õigusloomeprotsessis [10] . Kuna 
kolmepoolsetesse läbirääkimistesse on otseselt kaasatud suhteliselt väike arv inimesi, muutub 
vajadus läbipaistvuse järele veelgi teravamaks demokraatliku legitiimsuse kontekstis. 
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25. Sellega seoses on oluline võidelda igasuguse kartusega, et teatavad huvirühmad saavad 
rohkem teavet kolmepoolsete läbirääkimiste kohta, kasutades eelisjuurdepääsu dokumentidele 
ja läbirääkimistel osalejatele. Teabe ulatuslikum avalikustamine , tehes kõigile kodanikele ja 
sidusrühmadele kättesaadavaks teabe, mida mõned võivad karta ainult hästi varustatud 
inimeste jaoks, võib aidata laiemat üldsust veenda, et tõepoolest on olemas võrdsed 
tingimused. 

26. On väljendatud muret, et suurem läbipaistvus toob kaasa avaliku sektori esindajate suurema
lobitöö. Põhjus on selles, et avaliku sektori esindajate lobitöö on probleem. Ombudsmani 
arvates on lobitöö õigustatud ja problemaatiline ainult siis, kui tegemist on hästi ühendatud ja 
hästi rahastatud väheste privileegidega. Kui aga teave tehakse kättesaadavaks kõigile, 
käsitletakse seda probleemi mõnevõrra. 

27. Lobitöö võib olla problemaatiline ka siis, kui see toimub ajal, mil avaliku sektori esindajad 
vajavad kavandatava õigusakti arutamiseks ja arutamiseks ruumi. Kuid nagu käsitletakse 
allpool, muudab see veelgi tugevamaks teabe asjakohase ja õigeaegse kättesaadavuse kõigile.
Lõppkokkuvõttes saab üldsuse osalemine viisil, mis võtab arvesse muid õiguspäraseid vajadusi,
ainult tugevdada demokraatlikku protsessi ja selle väljundeid. 

28. Ombudsman hindab siiski muret ja probleeme, mida lobitöö võib suurendada, ning kordab 
oma üleskutset luua tugev, usaldusväärne ja kohustuslik läbipaistvusregister kui keskne 
läbipaistvuskeskus, mille ümber ühendaksid mitmed ELi haldussüsteemid [11] . Nii 
seadusandjad kui ka kodanikud soovivad teada, kes ELis lobitööd teeb, ning neil on 
usaldusväärne ja hõlpsasti kasutatav vahend, et saada vajalikku taustteavet mis tahes 
huvirühma kohta, ning olla kindel, et rühmad vastavad täielikult läbipaistvusregistri 
käitumisjuhendile [12] . 

Õiguspärane vajadus tagada õigusloomeprotsessi tõhus 
korraldus 

29.  Vastutus kodanike ees ja kodanike osalemine on demokraatliku protsessi legitiimsuse 
seisukohast ülimalt olulised. Samal ajal annavad demokraatlikud esindusriigid, nagu EL, valitud 
esindajatele vastutuse ja volitused pidada kodanike nimel läbirääkimisi õigusaktide sisu üle. 
Selleks, et see toimiks nõuetekohaselt, peab valitud esindajatel olema läbirääkimiste 
pidamiseks teatav eelisruum. Esindusdemokraatia olemusega oleks vastuolus see, kui 
kolmandad isikud, kes soovivad otseselt osaleda parlamentaarses arutelus, katkestaksid arutelu
demokraatlikult valitud esindajate vahel (näiteks püüdes sekkuda avalikust galeriist, kui arutelu 
on käimas). 

30.  Seetõttu on vaja tasakaalustada huvi läbipaistva protsessi vastu ja õigustatud vajadus 
tagada privilegeeritud läbirääkimisruum. Kuigi üldsuse õigust õigusloomeprotsessis osaleda 
tuleb kaitsta ja edendada, võib teatavates olukordades olla vaja piirata selle õiguse kasutamise 
täpseid mehhanisme. Sellistel juhtudel on aga veelgi olulisem, et pärast seda antakse üldsusele
kogu vajalik teave protsessi mõistmiseks ja kontrollimiseks. 
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31. Tehes ettepanekuid praktilise korra kohta, mis on vajalik selleks, et tagada demokraatliku 
vastutuse ja üldsuse osalemise põhimõtete hea toimimine seoses kolmepoolsete kohtumistega, 
tunnistab ombudsman üldsuse huvi võimaldada õigusloomeprotsessil tulemuslikult ja tõhusalt 
toimida. Lõppkokkuvõttes on protsessil, kus osalejatele ei anta võimalust eraviisiliselt arutleda, 
vähe mõtet, kui see ei suuda tulemusi saavutada. Selliste eraarutelude ulatus peab siiski olema 
proportsionaalne arutlusel olevate küsimuste tegeliku tundlikkusega. 
B. Kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvus 
32. Ombudsman on kindlaks teinud kolm põhiküsimust, mis on seotud kodanike jaoks esile 
kerkivate kolmepoolsete kohtumiste läbipaistvusega: kodanikud peavad teadma, kas 
seadusandliku ettepaneku üle peetakse kolmepoolseid läbirääkimisi; nad vajavad üldist teavet 
kõnealuste läbirääkimiste sisu kohta; nad peavad teadma, kes läbirääkimistel osaleb. 
Ombudsman teeb ettepanekuid selle kohta, kuidas kolmepoolsete läbirääkimiste protsessi 
läbipaistvust parandada, keskendudes neid põhiküsimusi käsitlevatele dokumentidele. 

33. Kõigepealt tunnistab ombudsman, et ELi institutsioonid juba avaldavad õigusloomeprotsessi
ja teatavate kolmepoolsete kohtumiste kohta olulist teavet ja dokumente. Kahjuks on suur osa 
avalikult kättesaadavast teabest sageli levinud erinevate andmebaaside ja veebisaitide vahel, 
kuna puudub ühine institutsiooniline ruum, kus kodanikel oleks hõlpsam juurdepääs kõigile 
asjakohastele dokumentidele. 

34. Kuigi eksperdid ja insaiderid võivad seda hajutatud teavet jälitada ja leida, on enamiku 
kodanike jaoks kasulik juurdepääs keeruline. See suurendab kahetsusväärselt kolmepoolsete 
läbirääkimiste „müstilisust“, mis heidutab kodanikke osalemast ja vähendab seeläbi nende 
demokraatlikke õigusi. Seetõttu tuleks teha suuremaid jõupingutusi sellise teabe 
konsolideerimiseks, kuna selle puudumine võib suurendada lõhet siseekspertide ja 
tavakodanike vahel. 

„Kolmepoolsed kalendrid“ 

35. Läbipaistva õigusloome võtmeaspektiks on teadmine, millal arutelud toimuvad. Kodanikud 
saavad jälgida ELi seadusandliku ettepaneku elutsüklit eraldi avalike veebisaitide kaudu [13] , 
kuid need veebisaidid ei sisalda põhjalikku teavet konkreetsete kolmepoolsete läbirääkimiste, 
eelkõige käimasolevate ja tulevaste kolmepoolsete läbirääkimiste kohta. Parlament ja komisjon 
tunnistasid oma vastustes ombudsmanile, et kolmepoolsetest kohtumistest ei teatata 
süstemaatiliselt avalikult. Parlament kirjeldas ka jõupingutusi, mida ta teeb, et anda rohkem 
teavet. 

36. Ombudsman usub, et kolmepoolsete läbirääkimiste kuupäevade  eelnev avaldamine 
tooks suurt kasu läbipaistvusele. Isegi kui kolmepoolsed läbirääkimised ei ole ametlikult 
seadusandliku menetluse osa, on nende tunnustatud keskne roll protsessis vajalik, et 
kohtumine avaldaks. Institutsioonide ühisdeklaratsioonis kolmepoolsete kohtumiste kohta 
tunnistatakse seda, sätestades, et võimaluse korral kuulutatakse välja kolmepoolsed 
kohtumised [14] . Osa teavet avaldatakse juba parlamendikomisjonide [15]  ja nõukogu alaliste 
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esindajate komitee (COREPER) [16]  kaudu, kus teatatakse hiljutistest või tulevastest 
kolmepoolsetest kohtumistest. See teave on seejärel osa koosoleku protokollist või 
asjakohasest videovoost. Siiski võib olla raske leida, kui see ei ole seotud veebisaitidega, mis 
hõlmavad kogu menetlust. See tähendab taas ühise institutsioonilise ruumi loomist sellise 
põhiteabe, kuid kriitilise tähtsusega teabe avalikuks levitamiseks. 

37. Institutsioonidel endil oleks kasu kolmepoolsete kohtumiste kuupäevade avaldamisest. 
Kuna ametlik menetlus lõpeb kolmepoolsete läbirääkimiste käigus, on seadusandlikes 
andmebaasides suured lüngad, mille jooksul protsess näib olevat seiskunud [17] . Sellise teabe 
kättesaadavaks tegemisega näitavad institutsioonid, et on tehtud edusamme. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid avalikult kättesaadavaks 
kolmepoolsete kohtumiste ajakava, milles määratakse kindlaks eelseisvad kolmepoolsed
kohtumised. Samuti peaksid nad viitama kolmepoolsetele kohtumistele seadusandlike 
toimikute andmebaasides. 

38. Nagu institutsioonide vastused on näidanud, on vajalik teave juba asutusesiseselt 
kättesaadav. Ombudsman usub, et kolmepoolsete kohtumiste avalikku kalendrit on võimalik 
luua, ilma et see oleks liiga formalistlik ja jäik – kodanikud mõistavad, et kuupäevad võivad 
muutuda ja et igast kohtumisest ei saa ette teatada (näiteks need, mis kutsutakse kokku 
lühikese etteteatamisajaga). Vajaduse korral võib kalender olla märgitud kui „kavand“. 

39. Sellise ajakava koostamisega seotud haldusraskused ei ole põhjus, miks kodanikud ei 
saa jälgida seadusandliku menetluse kulgu. Selline põhiteave on kaasamise eeltingimus. 

Institutsioonide „esialgsed positsioonid“ 

40. ELi seadusandlik menetlus algab komisjoni ettepanekuga, mis esitatakse seejärel 
kaasseadusandjatele – parlamendile ja nõukogule – ning avalikustatakse. Enne kolmepoolsete 
läbirääkimiste alustamist lepib iga kaasseadusandja sisemiselt kokku oma  seisukohas 
ettepaneku suhtes, st komisjoni teksti võimalike muudatuste suhtes. Need „esialgsed 
seisukohad“ on seejärel läbirääkimiste lähtepunktiks. 

41. Parlamendi poolel lepitakse seisukohas kokku kas asjaomane komisjon või täiskogu, pärast
teksti avalikku arutamist, muutmist ja selle üle hääletamist. Nõukogu poolel lepivad esialgses 
seisukohas kokku COREPER või ministrid ise. Kolmepoolse kohtumise eesmärk on seejärel 
leppida kokku vastuvõetavas kompromisstekstis, mis põhineb nendel seisukohtadel. Samal ajal 
abistab komisjon kolmepoolseid läbirääkimisi, selgitades ja vajaduse korral kaitstes oma 
ettepaneku eeliseid. Komisjon võib ettepaneku tagasi võtta ka erandjuhtudel. 

42. Kui kodanikud peavad kontrollima, kuidas nende esindajad käitusid, peavad nad olema 
võimelised võrdlema protsessi tulemusi oma esindajate esialgse seisukohaga, et nad saaksid 
vajaduse korral küsida, miks seisukohti muudeti, ja olla kindlad, et protsessis võeti arvesse kõiki
huve ja kaalutlusi. See kehtib õigusloomeprotsessi kohta üldiselt ja see peab kehtima ka 
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kolmepoolsete läbirääkimiste mitteametliku, kuid väga otsustava protsessi kohta. 

43. Kolmepoolsed läbirääkimised institutsioonide vahel algavad alles pärast  seda, kui 
kaasseadusandjad on esitanud oma esialgsed seisukohad. Nende seisukohtade ennetav 
üldsusele kättesaadavaks tegemine ei kahjustaks seega läbirääkijate suutlikkust kolmepoolsetel
läbirääkimistel läbirääkimisi pidada. Avaseisukohad annavad kodanikele ka selge ülevaate 
eelseisvate üksikasjalike läbirääkimiste parameetritest. 

44. Parlamendi seisukoht on juba alati avalikustatud, samal ajal kui nõukogu seda aeg-ajalt 
avaldab. Avaldamine – isegi kui nõukogu on seda aeg-ajalt teinud – tunnistab, et see ei 
kahjusta läbirääkimisvõimet. Veel tuleb teha esialgsete seisukohtade süstemaatilist 
avaldamist iga seadusandliku ettepaneku kohta. 

45. Avaldamine peaks olema sõltumatu sisemisest tasandist, kus seisukohas on kokku lepitud. 
Näiteks nõukogus lepitakse mõnes esialgses seisukohas kokku ministri omast madalamal 
tasemel. Kodanikud mõistavad, et dokument sisaldab institutsiooni mittesiduvat algseisukohta
ning  et see seisukoht muutub tõenäoliselt (kui see ei ole kindel) läbirääkimiste käigus, et jõuda 
kokkuleppele. See juhtub ka paljude liikmesriikide parlamentides, kus valitsuse ettepaneku 
muudatused on kodanikele nähtavad. Kuigi ELi institutsioonidevahelistes oludes on erilisi 
probleeme, ei saa sellised probleemid võtta kodanikelt õigust asjakohasele kaasamisele 
õigusloomeprotsessi. Selliste esialgsete seisukohtade avaldamine võib hõlmata avaldusi, milles 
selgitatakse, et tegemist on ainult avapositsioonidega. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et mõlemad kaasseadusandjad teeksid enne 
kolmepoolsete läbirääkimiste algust ennetavalt kättesaadavaks oma seisukohad 
komisjoni ettepaneku suhtes, olenemata sellest, millisel tasandil on seisukoht 
asutusesiseselt vastu võetud, ja olenemata seadusandlikust ettepanekust. 

Kolmepoolsete läbirääkimiste päevakorrad 

46. Kuigi koosolekute ajakavad ja avatud seisukohad on olulised, toimub teadlik avalik arutelu 
ainult juhul, kui tehakse kättesaadavaks teave praegu arutlusel oleva ettepaneku aspektide 
kohta. Institutsioonid peaksid sellist informeeritud arutelu edendama, avaldades kolmepoolsete
kohtumiste päevakorrad . 

47. Institutsioonid koostavad juba üksikute kolmepoolsete kohtumiste päevakorrad. Nendes 
päevakorras on tavaliselt kirjeldatud, millist konkreetset osa seadusandlikust ettepanekust 
arutatakse vastaval koosolekul. Seetõttu peaks institutsioonidel olema võimalik esitada 
üldsusele käesoleva päevakorra üldisem kokkuvõte, keskendudes kolmepoolsel kohtumisel 
arutlusele tulevatele põhipunktidele. Üldsusele antakse teavet ilma individuaalseid 
strateegiaid avalikustamata või läbirääkimisi kahjustamata . 

48. Päevakord on siiski asjakohane ainult juhul, kui see avaldatakse enne asjaomast 
kolmepoolset kohtumist. Kui ajalised piirangud takistavad avaldamist enne koosolekut, peaks 



12

avaldamine toimuma vahetult pärast koosolekut. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid enne kolmepoolseid kohtumisi 
või vahetult pärast kolmepoolseid koosolekuid kättesaadavaks üldised päevakorrad. 

Neljaveerulised dokumendid ja lõplik kompromisstekst 

49. Kolmepoolsete läbirääkimiste peamiseks töövahendiks on kujunenud üks oluline 
dokument: „ neljaveeruline“ dokument . Käesolev dokument ühendab kolme esimeses veerus
esitatud kolme institutsiooni esialgsed seisukohad – neljanda veeruga – kompromissteksti , 
nagu see arutelude käigus areneb, sageli ridade kaupa või lõikude kaupa. Läbirääkimiste 
edenedes täidetakse üha enam neljandat veergu. Lõpuleviidud ja kokku lepitud neljas veerg 
kujutab endast lõplikku kompromissteksti , mis avalikustatakse ja mille peab seejärel vastu 
võtma iga kaasseadusandja ametlikus menetluses, et sellest saaks õigusakt. Arenev 
neljaveeruline dokument jälgib seega kolmepoolsete läbirääkimiste edenemist. See on tegelikult
mitteametlike, kuid otsustavate kolmepoolsete läbirääkimiste protsessi täielik „kaart“. 

50. Juurdepääs neljaveerulise dokumendi arenevatele versioonidele võimaldaks üldsusel 
jälgida, kuidas lõplik tekst on institutsioonide erinevatest lähtepositsioonidest välja kujunenud. 
Ombudsman märgib oma kontrollide põhjal, et tavaliselt koostatakse iga kolmepoolse 
kohtumise jaoks neljaveerulise dokumendi uus versioon. Kodanikud võiksid neljaveeruliste 
dokumentide neid versioone uurides mõista, kus ja millal jõudsid esindajad kompromissile, 
nõustudes sõnastusega, mis erineb nende esialgsest seisukohast. Dokument võimaldab ka 
esindajatel esitada ja selgitada oma läbirääkimispositsioone ja edusamme. Dokumendis 
näidatakse, kus on saavutatud kompromisse, sealhulgas seda, kus on leitud mõlemale poolele 
kasulikud lahendused. 

51. Kodanike jaoks on oluline võimalus vastutuse võtmiseks, mida selline „kaart“ pakub. Selliste
dokumentide avaldamine annab selge ja üksikasjaliku ülevaate kolmepoolsete läbirääkimiste 
protsessist ning on demokraatliku vastutuse vajalik osa. 

52. Ombudsman mõistab konkreetseid probleeme ja tundlikke küsimusi ELi 
institutsioonidevaheliste läbirääkimiste süsteemis. Selliste probleemide lahendamiseks tuleb 
siiski teha jõupingutusi, et kodanikud saaksid tõhusalt kasutada oma demokraatlikke õigusi. 

53.  Põhiküsimus on täpselt see ,  millal tuleks ennetavalt avalikustada neljaveerulisi 
dokumente. 

54.  On vaieldav, et huvi hästi toimivate kolmepoolsete läbirääkimiste vastu kaalub ajutiselt üles 
huvi läbipaistvuse  vastu seni, kuni kolmepoolsed läbirääkimised jätkuvad . Keeruliste 
kolmepoolsete läbirääkimiste puhul – toimikud, mida ombudsman uuris, olid keerukad – üks 
kaasseadusandja võib anda kontsessiooni eelnõu ühele osale, eeldades, et teine 
kaasseadusandja võib teha kontsessioone hilisemas etapis. Selliseid ennetähtaegseid 
kontsessioone võib siiski tagasi võtta või muuta, sõltuvalt hilisemate läbirääkimiste tulemustest. 
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Kui punktis, kus vastutasuks ei ole veel käegakatsutavaid tulemusi saavutatud, avalikustatakse 
kohe tehtud järeleanded, on oht, et sellised järeleandmised muutuvad vähemalt vaatlejate silmis
kiviks. Üldsust, kes ei pruugi olla teadlik kaasseadusandjate tundlikest läbirääkimisstrateegiatest
seoses selliste kontsessioonidega, võidakse tõsiselt eksitada. Sellise ohuga silmitsi seistes 
võivad osalejad hoiduda tõsistest järeleandmistest. Seega võib varajane avalikustamine 
kahjustada läbirääkimisprotsessi. 

55. Kui läbirääkimised on lõpule viidud, ei saa avalik kontroll avaldada läbirääkimistele otsest 
mõju , kuigi see võib mõjutada õigusaktide saatust. Avalik kontroll keskendub peamiselt 
lõplikule kokkulepitud tekstile, mis on täna avalikult kättesaadav juba enne vastuvõtmist. 
Osalusdemokraatia põhimõte on see, et õigusakte kontrollitakse enne nende vastuvõtmist . 

56. Siiski peaks üldsusel olema võimalik mõista kolmepoolse kompromissini viivaid peamisi 
läbirääkimisetappe, võimaldades juurdepääsu neljaveerulistele dokumentidele nii kiiresti 
kui võimalik pärast läbirääkimiste lõpuleviimist . Kuigi neid dokumente arendatakse ja 
vahetatakse mitteametlikult sageli kolmepoolsel kohtumisel, on neljaveerulised üldist huvi 
pakkuvad dokumendid need, mis on koostatud enne iga kolmepoolset kohtumist. Need 
dokumendid annavad kasulikku teavet ka kodanikele, kes soovivad võtta valitud esindajaid 
vastutusele . Need võivad olla kasulikud ka teadlastele ja ajaloolastele , kes soovivad 
seadusandjate kavatsusi paremini mõista. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid võimalikult kiiresti pärast 
läbirääkimiste lõppu ennetavalt kättesaadavaks neljaveerulised dokumendid, sealhulgas 
lõpliku kokkulepitud teksti. 

Kolmepoolsed märkused 

57. Kolm institutsiooni ei koosta praegu ühiseid kolmepoolsete kohtumiste protokolle ; 
esindajad piirduvad oma märgukirjade koostamisega, et anda aru oma institutsioonile. Sellised 
dokumendid hõlmavad sageli institutsiooni läbirääkimisstrateegiat  ja hindavad kriitiliselt 
teiste institutsioonide seisukohti. Sellise teabe proaktiivne avaldamine võib olenevalt selliste 
märgukirjade konkreetsest sisust kahjustada läbirääkimisi ja viia dokumentideta aruandluseni. 
Ombudsman tunnistab seega, et selliseid sisearuandeid ei ole lihtne ennetavalt  
kättesaadavaks teha. Huvitatud kodanikud võivad siiski taotleda juurdepääsu nendele 
dokumentidele kooskõlas ELi õigusega dokumentidele üldsuse juurdepääsu kohta [18] . 
Krediidiasutused ja investeerimisühingud võivad seejärel igal üksikjuhul eraldi  hinnata, kas 
avalikustamisest keeldumiseks on alust. 

58. Mõned sisearuanded tehakse siiski avalikult kättesaadavaks , näiteks 
parlamendikomisjonide koosolekute protokollide või videote ning COREPERi kokkuvõtlike 
protokollide kaudu. Selline teave tuleks lisada mis tahes asjakohasesse andmebaasi, et tagada 
selle lihtne kättesaadavus kõigile huvitatud kodanikele. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid lisaksid kolmepoolseid kohtumisi 
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hõlmavatesse seadusandlikesse andmebaasidesse ja kalendritesse lingid 
institutsioonide avalike koosolekute protokollidele või videotele, kus on arutatud 
kolmepoolset kohtumist. 

Osalejate nimekirjad 

59.  Oma esindajate vastutusele võtmiseks peavad kodanikud teadma, kes on õigusaktidesse 
kaasatud esindajad. Kolmepoolsetel kohtumistel osalevad Euroopa Parlamendi, nõukogu ja 
komisjoni esindajad. Need esindajad on parlamendi poolt mitmed parlamendiliikmed [19]  
kõigist fraktsioonidest ja asjaomase  komisjoni esimehest; nõukogu poolelt nõukogu rotatsiooni 
korras vahetuva eesistujariigi vastutav riigiminister  või kõrgemad riigiteenistujad , näiteks 
alaline esindaja [20] ; ja komisjoni poolel vastutav volinik [21]  või muud komisjoni kõrged 
ametnikud . Poliitilisi esindajaid toetavad sageli töötajad. Mõnel juhul võib kolmepoolsel 
kohtumisel osaleda mitu tosinat inimest. 

60. Aruandekohustus nõuab, et nende osalejate nimed, kes vastutavad tehtud otsuste eest 
poliitiliselt , tehakse üldsusele teatavaks. Need on eelkõige parlamendi liikmed, ministrid ja 
volinikud, st kohalviibivad poliitikud . Mõnedel kolmepoolsetel läbirääkimistel ei esinda 
institutsioone aga mitte poliitikud, vaid kõrgemad riigiteenistujad. Kuigi parlamendiliikmed 
esindavad parlamenti alati kolmepoolsel kohtumisel, ei saada nõukogu eesistujaks olev 
liikmesriik alati vastutavat ministrit ega komisjon alati vastutavat volinikku. Kui otsuste 
tegemise  volitused delegeeritakse poliitikutelt kõrgematele ametnikele, tuleks ennetavalt 
avalikustada ka viimaste isikuandmed. 

61. Ombudsman märgib, et kolmepoolsetele kohtumistele eelneb või järgneb sageli nn 
„tehniline kohtumine “. Tegemist on kohtumistega, millel osalevad kolme asjaomase 
institutsiooni ametnikud, kellel on asjatundlikkus kõnealustes dokumentides. Need tehnilised 
koosolekud kas hõlmavad korralduslikku planeerimist või arutavad õigusakti ettepaneku tehnilisi
küsimusi. Ombudsman on märkinud, kui olulised on sellised kohtumised, et tagada mõnikord 
keerukate tehniliste küsimuste selgitamine. Sellise tehnilise kohtumise tulemused peavad siiski 
heaks kiitma poliitilised otsustajad järgmisel kolmepoolsel kohtumisel. Kuna poliitiline vastutus 
selliste „tehniliste kohtumiste“ eest lasub institutsiooni poliitilistel esindajatel, ei pruugi seega olla
vaja nende ametnike nimesid ennetavalt avalikustada. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid ennetavalt kättesaadavaks 
nimekirja esindajatest, kes vastutavad poliitiliselt kolmepoolsel kohtumisel vastu võetud 
otsuste eest, näiteks asjaomased parlamendiliikmed, nõukogu eesistujariigi vastutav 
minister ja toimiku eest vastutav volinik. Kui otsustusõigus delegeeritakse ametnikele, 
tuleks ennetavalt avalikustada ka nende isikuandmed. 

Muud kolmepoolsed dokumendid 

62. Institutsioonid peaksid tegema võimalikult kiiresti kodanikele kättesaadavaks nii palju 
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kolmepoolseid dokumente kui võimalik. Ombudsman peab tema ettepanekuid ratsionaalseks ja 
sobivaks lähtepunktiks , et anda kodanikele ennetavalt teavet, mis on äärmiselt oluline nende 
aluslepingutest tulenevate demokraatlike õiguste tõhusaks kasutamiseks. 

63. Kodanikel ja teadlastel peaks siiski olema võimalik saada lisateavet neile erilist huvi 
pakkuvate kolmepoolsete kohtumiste kohta . Nad võivad esitada institutsioonidele 
individuaalseid taotlusi üldsuse juurdepääsu käsitleva õiguse alusel [22]  ja ombudsman 
julgustab institutsioone võimaldama võimalikult ulatuslikku juurdepääsu  sellistele 
dokumentidele, mis on sisuliselt „seadusandlikud dokumendid“ [23] . Need dokumendid võivad 
hõlmata kolmepoolsete läbirääkimiste käigus esitatud dokumente ja kolmepoolsetele 
läbirääkimistele eelnevatel või järgnevatel tehnilistel koosolekutel esitatud dokumente. 

Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid dokumentidele üldsuse 
juurdepääsu taotlemise hõlbustamiseks võimaluse korral kättesaadavaks kolmepoolsetel
läbirääkimistel esitatud dokumentide loetelud. 

64. See suurendaks kolmepoolsete läbirääkimiste läbipaistvust, võimaldades kodanikel kindlaks
teha, millised dokumendid olid nende esindajate otsuste aluseks. Kui institutsioonid 
võimaldavad taotluse korral juurdepääsu sellistele täiendavatele dokumentidele, peaksid nad 
tegema ka selliste dokumentide koopiad ennetavalt internetis kättesaadavaks. 
C. Ühisandmebaas 
65. Hiljuti kokku lepitud institutsioonidevahelises kokkuleppes [24]  nähakse ette, et parlament, 
nõukogu ja komisjon teevad koostööd, et luua spetsiaalne ühine andmebaas seadusandlike 
ettepanekute edenemise kohta . Ombudsman tervitab ja julgustab seda algatust. Nagu tema 
uurimine on näidanud, ei ole oluline mitte ainult õigusloomeprotsessi, sealhulgas kolmepoolsete
läbirääkimiste kohta teabe kättesaadavaks tegemine, vaid ka see, et see teave oleks 
kodanikele hõlpsasti ja kergesti kättesaadav, eelistatavalt ühel ühtsel platvormil ja 
avatud andmete suutlikkusega . Teabe väärtus kodanikele mitmekordistatakse, kuna rohkem 
dokumente on seotud ühtse platvormiga, mis kõrvaldab vajaduse otsida eri veebisaitide ja 
andmebaaside kaudu. 

66. Kolmepoolsete kohtumiste raames võiks selline platvorm hõlmata kolmepoolsete 
kohtumiste kuupäevi, kolme institutsiooni esialgseid seisukohti, kolmepoolsete kohtumiste üldisi 
päevakordasid, neljaveerulisi dokumente, lõplikke kompromisstekste, avalikustatud 
kolmepoolseid märkusi, asjaomaste poliitiliste otsustajate nimekirju ja võimaluse korral muude 
läbirääkimiste käigus esitatud dokumentide loetelu. 

Ombudsman julgustab institutsioone tegema koostööd, et teha võimalikult palju 
kolmepoolseid andmeid ja dokumente üldsusele kättesaadavaks lihtsasti kasutatava ja 
kergesti mõistetava ühise andmebaasi kaudu. 

D. Lõppmärkused 

67.  Kolmepoolsetest kohtumistest on saanud ELi õigusloomeprotsessi põhielement. Teave 
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kolmepoolsete kohtumiste kohta on teave selle kohta, kuidas võetakse lõpuks vastu üle 500 
miljoni kodaniku elu reguleerivad seadused. Kui kodanikud soovivad tõhusalt osaleda Euroopa 
Liidu demokraatlikus elus, nõudes oma esindajatelt aruandmist ja väljendades oma arvamust, 
vajavad nad juurdepääsu sellele teabele. Kui kodanikud peavad ELi õiguse vastuvõtmise 
protsessi kättesaadavaks ja läbipaistvaks, suureneb nende usaldus ELi ja selle institutsioonide 
vastu. See on ELi õigusloome legitiimsuse keskmes. 

68.  Ombudsman on teadlik väga hoolikatest üleskutsetest teha otsuseid, et leida õige tasakaal 
läbipaistvuse ning muude seaduslike ja oluliste avalike huvide vahel.  Samuti on ta teadlik 
konkreetsetest probleemidest ja tundlikkustest, mis on seotud seadusandlike ettepanekute 
suhtes kompromisside saavutamisega. Tal ei ole siiski kahtlust, et suurem kolmepoolsete 
läbirääkimiste läbipaistvus viib õigusloomeprotsessini, mis on avatum kõigile 
ühiskonnarühmadele, on hästi informeeritud ja lõppkokkuvõttes Euroopa kodanike silmis 
õiguspärasem. Uurimine viidi lõpule ajal, mil ELi jaoks oli märgatav ebakindlus. Kuigi keegi ei 
saa ennustada selle ebakindluse tagajärgede tagajärgi, saab mis tahes samm läbipaistvuse 
suurendamiseks ja seega ELi institutsioonide legitiimsuse suurendamiseks üksnes toetada 
demokraatlikke väärtusi, mis on välja kuulutatud aluslepingutes, millele EL on rajatud ja millest 
juhindutakse. 

69.  Ombudsman loodab, et kolm institutsiooni arutavad läbipaistvuse ettepanekuid väga 
hoolikalt ja neid peetakse ratsionaalseks ja tasakaalustatud panuseks ELi tähtsasse teemasse. 
Ta on teadlik tõelisest murest, et suurem läbipaistvus võib paradoksaalselt kaasa tuua vähem, 
sest mõnedel kolmepoolsetel läbirääkimistel osalejatel võib tekkida kiusatus pöörduda tagasi 
mitteametlikumate ja registreerimata läbirääkimismeetodite juurde. Ta usub siiski, et see, mida 
ta on täheldanud kui kõigi kolme institutsiooni soov teha veelgi suuremaid jõupingutusi kodanike
usalduse suurendamiseks, eelkõige praegusel ajal, tagab, et seda ei juhtu. 

Ettepanekud 

Uurimise põhjal esitab ombudsman Euroopa Parlamendile, nõukogule ja komisjonile järgmised 
ettepanekud: 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid avalikult kättesaadavaks 
kolmepoolsete kohtumiste ajakava, milles määratakse kindlaks eelseisvad kolmepoolsed
kohtumised. Samuti peaksid nad viitama kolmepoolsetele kohtumistele seadusandlike 
toimikute andmebaasides. 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et mõlemad kaasseadusandjad teeksid enne 
kolmepoolsete läbirääkimiste algust ennetavalt kättesaadavaks oma seisukohad 
komisjoni ettepaneku suhtes, olenemata sellest, millisel tasandil on seisukoht 
asutusesiseselt vastu võetud, ja olenemata seadusandlikust ettepanekust. 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid enne kolmepoolseid kohtumisi 
või vahetult pärast kolmepoolseid koosolekuid kättesaadavaks üldised päevakorrad. 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid võimalikult kiiresti pärast 
läbirääkimiste lõppu ennetavalt kättesaadavaks neljaveerulised dokumendid, sealhulgas 
lõpliku kokkulepitud teksti. 
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- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid lisaksid kolmepoolseid kohtumisi 
käsitlevatesse seadusandlikesse andmebaasidesse ja kalendritesse lingid 
institutsioonide avalike kohtumiste protokollidele või videotele, kus on arutatud 
kolmepoolset kohtumist. 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid ennetavalt kättesaadavaks 
nimekirja esindajatest, kes vastutavad poliitiliselt kolmepoolsel kohtumisel vastu võetud 
otsuste eest, näiteks asjaomased parlamendiliikmed, nõukogu eesistujariigi vastutav 
minister ja toimiku eest vastutav volinik. Kui otsustusõigus delegeeritakse ametnikele, 
tuleks ennetavalt avalikustada ka nende isikuandmed. 
- Ombudsman teeb ettepaneku, et institutsioonid teeksid dokumentidele üldsuse 
juurdepääsu taotlemise hõlbustamiseks võimaluse korral kättesaadavaks kolmepoolsetel
läbirääkimistel esitatud dokumentide loetelud. 
- Ombudsman julgustab institutsioone tegema koostööd, et teha võimalikult palju 
kolmepoolseid andmeid ja dokumente üldsusele kättesaadavaks lihtsasti kasutatava ja 
kergesti mõistetava ühise andmebaasi kaudu. 

Käesolev otsus ja ombudsmani ettepanekud edastatakse Euroopa Parlamendile, nõukogule ja 
komisjonile. Ombudsman palub institutsioonidel teavitada teda 15. detsembriks 2016 kõigist 
tema ettepanekutega seoses võetud meetmetest. 

Strasbourg, 12.7.2016 

Emily O’Reilly 

Euroopa Ombudsman 
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