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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]. 

Otsus strateegilise uurimise OI/2/2017/TE kohta, mis 
käsitleb nõukogu õigusloomeprotsessi läbipaistvust 

Otsus 
Juhtum OI/2/2017/TE  - Alguskuupäev: {0} 10/03/2017  - Soovitus 17/05/2018  - Eriaruande 
kuupäev: {0} 17/05/2018  - Otsuse kuupäev: {0} 15/05/2018  - Asjaomased asutused 
Euroopa Liidu Nõukogu ( Pärast eriaruannet lõpetatud juhtumid )  | Euroopa Liidu Nõukogu ( 
Tuvastatud on haldusomavoli )  | 

See strateegiline uurimine puudutas õigusaktide eelnõude üle peetavate arutelude läbipaistvust 
Euroopa Liidu Nõukogu ettevalmistavates organites (edaspidi „nõukogu“). 

Selleks et Euroopa kodanikud saaksid nõuetekohaselt kasutada oma demokraatlikku õigust 
osaleda ELi otsustusprotsessis ja nõuda asjaosalistelt aru, peavad seadusandlikud arutelud 
olema piisavalt läbipaistvad. 

Kui nõukogu 28 liikmesriigi valitsused võtavad ametlikult vastu ELi õigusaktid, on kohtumised ja 
seadusandlikud arutelud avalikud. Enne kui nõukogu jõuab ametlikule seisukohale, toimuvad 
arutelud rohkem kui 150 ettevalmistavas organis. Just sellel tasandil tehakse enamik 
õigusaktide eelnõudesse muudatusi ja püütakse saavutada kompromisse liikmesriikide vahel. 

Ettevalmistavad organid ei kohtu siiski avalikult. Kodanikud saavad kasutada oma 
demokraatlikku õigust jälgida seadusandlikke arutelusid ainult siis, kui neil on juurdepääs nende
arutelude andmetele. See nõuab, et ettevalmistavates organites peetavad seadusandlikud 
arutelud oleksid nõuetekohaselt dokumenteeritud ja et õigeaegne juurdepääs asjaomastele 
dokumentidele oleks hõlpsasti kättesaadav. 

Seda arvesse võttes algatas ombudsman 2017. aasta märtsis strateegilise uurimise. Ta esitas 
nõukogule konkreetseid küsimusi, algatas avaliku konsultatsiooni ja kontrollis nõukogu 
seadusandlikke dokumente. 

Ombudsman leidis, et nõukogu praegune tegevus kujutab endast haldusomavoli.  Ta kritiseeris 
eriti seda, et nõukogu ei registreerinud süstemaatiliselt ettevalmistavates organites seisukohti 

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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võtvate liikmesriikide identiteeti , ning laialt levinud tava  piirata juurdepääsu seadusandlikele 
dokumentidele otsuste tegemise ajal (nn LIMITE-märgistus) . 

Ombudsman esitas 9. veebruaril 2018 nõukogule kolm konkreetset soovitust ja mitu soovitust 
selle kohta, kuidas parandada oma õigusloomeprotsessi läbipaistvust. 

Nõukogu ei vastanud ombudsmani soovitustele seadusega ette nähtud kolmekuulise tähtaja 
jooksul. Seetõttu lõpetas ombudsman juhtumi, kinnitades oma järeldusi, soovitusi ja 
parandusettepanekuid. Sellele järgneb eriaruanne Euroopa Parlamendile. 

Tausta 

1. Euroopa Liidu Nõukogu (edaspidi „nõukogu“) koosneb ELi liikmesriikide valitsustest. 
Nõukogu võtab koos Euroopa Parlamendiga [1]  vastu ELi õigusaktid. Enne kui liikmesriikide 
ministrid jõuavad nõukogu istungitel õigusakti eelnõu suhtes ametlikule seisukohale, toimuvad 
ettevalmistavad arutelud nõukogu alaliste esindajate komitees (edaspidi „COREPER“) [2]  ja 
enam kui 150 nõukogu ettevalmistavas organis, kus osalevad riigiteenistujad, sealhulgas nn 
töörühmad [3] . Paljudel juhtudel on nendel ettevalmistavatel organitel otsustav mõju õigusakti 
lõplikule tekstile. Arutelud kõigis nendes ettevalmistavates organites on seega ELi 
õigusloomeprotsessi oluline osa. 

2. Õiguslik nõue on tagada, et kodanikud saaksid jälgida õigusaktide arengut. ELi 
aluslepingute kohaselt on igal kodanikul „õigus osaleda liidu demokraatlikus elus“  ning ELi 
otsused tuleb teha „ nii avalikult ja nii kodanikulähedaselt kui võimalik“ [4] . Aluslepingutes on 
konkreetselt nõutud, et nõukogu kohtuks avalikult „ seadusandliku akti eelnõu arutamisel ja 
hääletamisel “ [5] . 

3. Õigusloome läbipaistvuse tähtsus tuleneb ka ELi eeskirjadest, mis käsitlevad üldsuse 
juurdepääsu dokumentidele [6] . Nendes eeskirjades on sätestatud, et „ seadusandlikud 
dokumendid “ peavad olema üldsusele võimalikult suures ulatuses vahetult kättesaadavad [7] . 

4. Seoses murega kodanike vastutuse puudumise ja sellest tuleneva võimaluse puudumise 
pärast nõukogu õigusloometegevuses otsustas ombudsman uurida küsimust omal algatusel 
„strateegilise uurimise“ kaudu. 

Strateegiline uurimine 

5. Uurimisel keskenduti nõukogu ettevalmistavates organites toimuvate seadusandlike 
arutelude läbipaistvusele. Eelkõige puudutas see seda, kuidas nõukogu peasekretariaat 
(edaspidi „sekretariaat“) toetab halduslikult õigusloomeprotsessi ettevalmistavates organites 
liikmesriikide vahel toimuvate arutelude registreerimisel ning seonduvate dokumentide 
registreerimisel, haldamisel ja avaldamisel. 
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6. Ombudsman esitas 10. märtsil 2017 nõukogule 14 küsimust [8] , millele nõukogu vastas 26. 
juulil 2017 [9] . 

7. Seejärel algatas ombudsman avaliku konsultatsiooni, kutsudes üldsuse, kodanikuühiskonna, 
akadeemiliste ringkondade ja riikide parlamentide liikmeid üles esitama oma seisukohti 
tõstatatud küsimuste kohta. Kõik vastajad väljendasid erineval määral muret nõukogu 
ettevalmistavates organites toimuvate seadusandlike arutelude vastutuse ja läbipaistvuse 
pärast [ 10 ] . 

8. 23. jaanuaril 2018 kontrollis ombudsmani uurimisrühm [11]  nõukogu esitatud dokumente 
kolme seadusandliku ettepaneku kohta, mis viidi lõpule 2016. aastal: andmekaitsemäärus [12] , 
otsus deklareerimata töö vastu võitlemise kohta [13]  ning direktiiv avaliku sektori asutuste 
veebisaitide ja mobiilirakenduste juurdepääsetavuse kohta [14] . Kontrolli eesmärk oli anda 
ombudsmanile ülevaade sellest, kuidas sekretariaat koostab, levitab, registreerib ja avaldab 
nõukogu ettevalmistavate organite koosolekutel esitatud dokumente. 

9. Pärast avaliku konsultatsiooni käigus saadud tagasiside, kontrolli tulemuste ja nõukogu 
esitatud seisukohtade üksikasjalikku analüüsi leidis ombudsman, et nõukogu praegused tavad 
kujutavad endast haldusomavoli. 

10. 9. veebruaril 2018 esitas ombudsman nõukogule kolm konkreetset soovitust selle kohta, 
kuidas ta saaks suurendada oma õigusloomeprotsessi läbipaistvust. Samuti palus ta nõukogul 
vastata parandusettepanekutele [15] . 

11. Kooskõlas ELi aluslepingutega [16]  ja Euroopa Ombudsmani põhikirjaga [ 17]  andis 
ombudsman nõukogule kolm kuud aega oma soovituste ja soovituste kohta üksikasjaliku 
arvamuse esitamiseks. 

12. Ombudsmani pettumuseks ei vastanud nõukogu tema soovitustele ja soovitustele 
seadusega ette nähtud tähtaja jooksul, mis möödus 9. mail 2018. Pidades silmas õigusloome 
läbipaistvuse küsimuse olulisust, otsustas ombudsman mitte anda nõukogule pikendust selle 
tähtaja ületamiseks. 

Ombudsmani soovitused 

13. Ombudsmani hinnangu lähtepunktiks oli läbipaistvuse tähtsus ELi õigusaktide ja ELi 
demokraatliku legitiimsuse seisukohast. Kuna nõukogu ettevalmistavad organid ei kohtu 
avalikult, saavad kodanikud kasutada oma demokraatlikku õigust jälgida seadusandlikke 
arutelusid ainult nende arutelude protokollide kaudu. 

14. Et see oleks võimalik, tuleb ettevalmistavates organites peetavad seadusandlikud arutelud 
dokumenteerida; kui liikmesriigid võtavad ettevalmistavates organites seisukoha, tuleb see 
dokumenteerida; õigeaegne juurdepääs seadusandlikele dokumentidele peab olema kergesti 
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kättesaadav. 

15. Ombudsman leidis, et asjaolu, et nõukogu ei registreeri süstemaatiliselt liikmesriike, kui nad 
esitavad ettevalmistavates organites aruteludes seisukohti [18] , kujutab endast haldusomavoli. 
Ta leidis ka, et nõukogu praegune tava määrata enamik seadusandlikke dokumente otsuste 
tegemise ajal on „LIMITE“ [ 19] , mis piirab üldsuse juurdepääsu, kujutab endast haldusomavoli.

16. Seetõttu soovitas ombudsman nõukogul: 

1. Süstemaatiliselt dokumenteerida liikmesriikide valitsused, kui nad väljendavad 
seisukohti nõukogu ettevalmistavates organites. 

2. Töötada kooskõlas ELi õigusega välja selged ja avalikult kättesaadavad kriteeriumid 
dokumentide LIMITE-nimetuse määratlemiseks. 

3. Vaadata dokumentide LIMITE-staatus süstemaatiliselt läbi varases etapis, enne  
õigusakti lõplikku vastuvõtmist, sealhulgas enne mitteametlikke kolmepoolseid 
läbirääkimisi, mil nõukogu on jõudnud ettepaneku suhtes esialgsele seisukohale. 

17. Lisaks esitas ombudsman nõukogule mitmeid soovitusi selle kohta, kuidas parandada oma 
õigusloomeprotsessi läbipaistvust, et parandada ettevalmistavates organites koostatud 
dokumentide järjepidevust [ 20 ] ning  nende dokumentide kättesaadavust nõukogu veebisaidi 
ja avaliku registri kaudu [ 21 ] . 

18. Ombudsman tegi  nõukogule ettepaneku: 

1. Vaadata läbi, kuidas ta täidab oma õiguslikku kohustust muuta seadusandlikud 
dokumendid vahetult juurdepääsetavaks. Läbivaatamine tuleks lõpule viia 12 kuu jooksul
alates käesoleva soovituse kuupäevast ja see peaks viima asjakohase uue korra 
vastuvõtmiseni järgmise 12 kuu jooksul. 

2. Võtab vastu suunised dokumentide liikide kohta, mida ettevalmistavad organid 
peaksid koostama seadusandlike menetluste kontekstis, ja nendes dokumentides 
sisalduva teabe kohta. 

3. Ajakohastada nõukogu kodukorda, et võtta arvesse praegust tava avaldada 
seadusandlikke dokumente, mis sisaldavad liikmesriikide seisukohti, nagu on kirjeldatud
nõukogu 2016. aasta eesistujariigi Madalmaade kohtumisel. 

4. Loetleb oma avalikus registris igat liiki dokumendid, olenemata nende vormist ja 
sellest, kas need on täielikult või osaliselt kättesaadavad või üldse mitte. 

5. Parandada avaliku dokumendiregistri kasutajasõbralikkust ja otsitavust. 

6. Luua iga seadusandliku ettepaneku jaoks spetsiaalne ja ajakohane veebileht, järgides 
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Euroopa Parlamendi õigusloome vaatluskeskuse eeskuju. 

Järeldus 

Ombudsman lõpetab strateegilise uurimise järgmise järeldusega: 

Ombudsman kinnitab oma järeldusi haldusomavoli kohta, oma soovitusi ja soovitusi 
nõukogule, nagu on üksikasjalikult kirjeldatud tema 9. veebruari 2018. aasta soovituses. 

Ombudsman esitab Euroopa Parlamendile eriaruande. 

Sellest otsusest teavitatakse nõukogu . 

Emily O’Reilly 

Euroopa Ombudsman 

Strasbourg, 15.5.2018 

[1]  Seadusandliku tavamenetluse kohaselt Euroopa Liidu toimimise lepingu (ELi toimimise 
leping) artikkel 294. 

[2]  „Liikmesriikide valitsuste alaliste esindajate komitee Euroopa Liidu juures“ koosneb 28 
liikmesriigi alalistest esindajatest (COREPER II) või alaliste esindajate asetäitjatest (COREPER 
I). 

[3]  Ettevalmistavate organite loetelu on kättesaadav aadressil: 
http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ [Linki]

[4]  Euroopa Liidu lepingu artikkel 1 ja artikli 10 lõige 3. 

[5]  ELi toimimise lepingu artikli 15 lõige 2. 

[6]  Euroopa Parlamendi ja nõukogu 30. mai 2001. aasta määrus (EÜ) nr 1049/2001 üldsuse 
juurdepääsu kohta Euroopa Parlamendi, nõukogu ja komisjoni dokumentidele (EÜT 2001, L 
145, lk 43; ELT eriväljaanne 01/03, lk 331). 

[7]  Määruse 1049/2001 põhjendus 6 ja artikli 12 lõige 2. 

[8]  Ombudsmani avakirjaga saab tutvuda järgmisel aadressil: 

http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/
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https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark 
[Linki]

[9]  Nõukogu vastus on kättesaadav järgmisel aadressil: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark 
[Linki]

[10]  Ombudsman sai avaliku konsultatsiooni käigus 22 esildist, mis on kättesaadavad järgmisel 
aadressil: https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark 
[Linki]

[11]  Ombudsmani inspekteerimisaruanne on kättesaadav järgmisel aadressil: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark 
[Linki]

[12]  Euroopa Parlamendi ja nõukogu 27. aprilli 2016. aasta määrus (EL) 2016/679 füüsiliste 
isikute kaitse kohta isikuandmete töötlemisel ja selliste andmete vaba liikumise kohta. 

[13]  Euroopa Parlamendi ja nõukogu 9. märtsi 2016. aasta otsus (EL) 2016/344 deklareerimata
tööga tegelemise alast koostööd edendava Euroopa platvormi loomise kohta. 

[14]  Euroopa Parlamendi ja nõukogu 26. oktoobri 2016. aasta direktiiv (EL) 2016/2012, mis 
käsitleb avaliku sektori asutuste veebisaitide ja mobiilirakenduste juurdepääsetavust. 

[15]  Soovituse leiab siit: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark 
[Linki]

[16]  Euroopa Liidu toimimise lepingu artikkel 228. 

[17]  Euroopa Parlamendi otsus ombudsmani ülesannete täitmist reguleeriva korra ja 
üldtingimuste kohta, artikli 3 lõige 6. 

[18]  Vt soovituse punktid 14–21. 

[19]  Vt soovituse punktid 28–35. 

[20]  Vt soovituse punkt 13 ja I lisa. 

[21]  Vt soovituse punktid 23–27 ja 2. lisa. 
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