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Eriettekanne

Juhtum O1/2/2017/TE - Alguskuupéev: {0} 10/03/2017 - Soovitus 09/02/2018 - Eriaruande
kuupaev: {0} 17/05/2018 - Otsuse kuupaev: {0} 15/05/2018 - Asjaomased asutused
Euroopa Liidu Noukogu ( Pérast eriaruannet I6petatud juhtumid ) | Euroopa Liidu Néukogu (
Tuvastatud on haldusomavoli ) |

Olles uurinud Euroopa Liidu Noukogu (edaspidi ,ndukogu®) ettevalmistavates organites
toimuvate seadusandlike arutelude Iabipaistvust, saadab ombudsman Emily O'Reilly kdesoleva
eriaruande Euroopa Parlamendile, et selles kiisimuses viimase toetust paluda.

Et Euroopa kodanikud saaksid taielikult teostada oma demokraatlikku digust osaleda ELi
otsustusprotsessis ning néuda asjaomastelt pooltelt vastutust, peavad seadusandlikud arutelud
olema piisavalt I&bipaistvad.

Selleks et kodanikud saaksid nduda oma riigi valitsustelt vastutust otsuste eest, mida need
teevad ELi digusaktide kohta, peavad kodanikud teadma, millise seisukoha nende valitsus
digusloomeprotsessis vottis. Sellise teabe avalikustamine Uhtlasi kohustaks liikmesriikide
valitsusi 6igusloome eest suuremat vastutust vétma ning mojutaks neid mitte ,stldistama
Brusselit ELi digusaktide parast, mille valjatddtamisel ja vastuvétmisel nad ise osalesid.

Ombudsman algatas kdesoleva strateegilise uurimise 2017. aasta martsis. Ta esitas ndukogule
konkreetseid klisimusi, algatas avaliku konsultatsiooni ja kontrollis ndukogu seadusandlikke
toimikuid.

Ombudsman leidis, et ndukogu praegused téétavad kujutavad endast haldusomavoli. Eelkdige
heitis ta ette, et ndukogu ei identifitseeri dokumentides slistemaatiliselt likmesriike, kes
véaljendavad ettevalmistavates organites seisukohti, ning kritiseeris laialdaselt levinud tava
piirata otsustusprotsessi ajal ligipdasu seadusandlikele dokumentidele (juurdepaasumarge
LLIMITE").

9. veebruaril 2018 esitas ombudsman néukogule kolm konkreetset soovitust ja mitu ettepanekut
ndéukogu digusloomeprotsessi labipaistvamaks muutmiseks.

Ndukogu ei vastanud tema soovitustele ja ettepanekutele seadusega ettenahtud kolme kuu
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Arvestades digusloome labipaistvuse olulisust, peab ombudsman asjakohaseks juhtida sellele
Euroopa Parlamendi tdhelepanu, et vimane aitaks tal veenda néukogu tema soovitusi ja
ettepanekuid ellu viima.

Koostatud vastavalt Euroopa Ombudsmani pbhikirja artikli 3 16ikele 7 [1]

Strateegilise uurimise taust

1. Euroopa Liidu Ndukogu (edaspidi ,néukogu“) moodustavad ELi likmesriikide valitsused. Koos
Euroopa Parlamendiga [2] votab ndukogu vastu ELi digusakte. Enne kui likmesriikide ministrid
esitavad ndukogu istungil eelndude kohta ametliku seisukoha, toimuvad ettevalmistavad
arutelud néukogu alaliste esindajate komitees (COREPER) [3] ning enam kui 150 néukogu
ettevalmistavas organis, kuhu kuuluvad liikkmesriikide riigiametnikud, sh nn té6rihmades [4] .
Sageli méjutavad need ettevalmistavad organid otsustavalt digusakti I6plikku sdnastust. Seega
on ettevalmistavates organites toimuvad arutelud ELi digusloomeprotsessi vaga oluline osa.

Liikmesriikide ministrite ndukogu

Liikmesriikide alaliste esindajate komitee

Liikmesriikide ametnike toériihmad

2. Et kodanikud saaksid digusloomeprotsessi kulgu jalgida, ei ole mitte ainult soovitatav, vaid
juriidiline ndue. ELi aluslepingute kohaselt on igal kodanikul ,8igus osaleda liidu demokraatias®
ning ELi otsused tuleb teha ,nii avalikult ja nii kodanikulahedaselt kui véimalik® [5] .
Aluslepingutes ndutakse konkreetselt, et ndukogu istungid oleks avalikud, ,kui see arutab ja
haaletab seadusandlike aktide eelndusid® [6] . Selline labipaistvus tuleb tagada kogu
digusloomeprotsessi valtel ja aegsasti, mitte ainult tagantjarele parast protsessi [6ppu.
P&himdtteliselt on selle eesmark tagada, et kodanikud oleks kursis mis tahes konkreetse
digusloomeprotsessi kdiguga, erinevate vbimalustega, mida arutatakse, ning seisukohtadega,
mille poolt voi vastu liikmesriikide valitsused on.

3. Kaesoleva uurimise jaoks on asjakohased koik seaduseelndudega tegelevate ndukogu
ettevalmistavate organite paevakorda esitatud dokumendid. Kéik need dokumendid on ,,
seadusandlikud dokumendid“ vastavalt ELi eeskirjadele, mis kasitlevad lldsuse juurdepaasu
dokumentidele [7] . Sellised dokumendid peab liidu seadusandja proaktiivselt kattesaadavaks
tegema, et neile dokumentidele oleks tagatud véimalikult laiaulatuslik Gldsuse juurdepaas [8] .
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Juurdepaasu avalikele dokumentidele vdib piirata ainult Gldsuse juurdepaasu dokumentidele
kasitlevates ELi eeskirjades satestatud eranditega ettendhtud juhtudel [9] . Isegi kui juhtum
kuulub nimetatud erandite hulka, on avaldamine enamasti kohustuslik, kui see teenib
ulekaalukaid Uldisi huve. Kuna nimetatud dokumentide avaldamine selleks, et kodanikud
saaksid kasutada oma digust kontrollida digusloomeprotsessi, [10] teenib selget Uldist huvi, on
seadusandlike dokumentide mitteavaldamine nimetatud erandite alusel harva pdhjendatud.
4. ELi aluslepingute kohaselt on ndukogu ja Euroopa Parlament kaasseadusandjad [11] .
Otsevalitava Euroopa Parlamendi tegevust digusaktide arutamisel ja vastuvétmisel
iseloomustab juba suur labipaistvus ja seega ka vastutus. Euroopa Parlamendi
digusloomeprotsessi pohietapid ja vastavad Iabipaistvusmeetmed on jargmised:

Komitee aruande projekt

Avaldatakse

Komitee arutelu(d)

Avalik(ud)

Komitee muudatusettepanekud

Avaldatakse

Kompromissmuudatusettepanekud

Avaldatakse

Komitee nimelised haaletused

Avaldatakse

Komitee aruanne

Avaldatakse

Taiskogu muudatusettepanekud

Avaldatakse

Taiskogu arutelu

Avalik

Taiskogu nimelised haaletused
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Avaldatakse
Taiskogu aruanne
Avaldatakse

5. Néukogu seadusandlikke dokumente ei tehta praegu olulisel maaral, vahetult ja proaktiivselt
Uldsusele kattesaadavaks enne digusloomeprotsessi I6ppu. Konkreetsete ndukogu
seadusandlike dokumentide Uldsusele kattesaadavaks tegemise taotlusi menetletakse uldiselt
kooskdlas ELi eeskirjadega, mis kasitlevad tldsuse juurdepaasu dokumentidele. Sageli aga ei
ole Uldsusel véimalik reaalajas teada saada, mis dokumendid on olemas, sest néukogu
dokumentide registreerimise menetluses on puudusi. Ombudsman teab, et nbukogu on oma
asutusesisest dokumendihalduse menetlust oluliselt parandanud, ja tunnustab ndukogu
edusamme. Olulisem kiisimus on aga see, mis maaral kohustub néukogu liidu seadusandjana
tagama labipaistvust ja seeldbi vastutust.

6. Ajendatuna murest, et ndukogu ei kanna oma seadusandliku tegevuse eest piisavalt
vastutust ning seetdttu ei ole kodanikel véimalust nimetatud tegevuses piisavalt osaleda,
otsustas ombudsman omal initsiatiivil algatada kisimuse strateegilise uurimise.

Strateegiline uurimine

7. Uurimine keskendus ndukogu ettevalmistavate organite seadusandlike arutelude
I&bipaistvusele. Tapsemalt uuriti, kuidas toetab ndukogu peasekretariaat (edaspidi
.Sekretariaat“) administratiivselt digusloomeprotsessi, dokumenteerides liikmesriikide
ettevalmistavates organites toimuvaid arutelusid ning registreerides, hallates ja avaldades
seotud dokumente.

8. 10. martsil 2017 esitas ombudsman ndukogule 14 kiisimust, [12] millele nbukogu vastas 26.
juulil 2017 [13] .

9. Seejarel algatas ombudsman avaliku konsultatsiooni, kutsudes Uldsust, kodanikuihiskonda,
teadlasi ja likmesriikide parlamente Ules esitama tostatatud kiisimustes oma seisukohad. Kdik
vastanud valjendasid suuremal vdi véhemal maaral muret ndukogu ettevalmistavate organite
seadusandlike arutelude labipaistvuse ja aruteludes osalejatelt vastutuse ndudmise parast [14] .

10. 23. jaanuaril 2018 kontrollis ombudsmani uurimisriihm [15] ndukogult saadud toimikuid
kolme seadusandliku ettepaneku kohta, mille menetlemine I16petati 2016. aastal:
andmekaitsemaarus, [16] otsus deklareerimata td0ga tegelemise kohta [17] ning direktiiv
avaliku sektori asutuste veebilehtede ja mobiilsiderakenduste juurdepaasetavuse kohta [18] .
Kontrolli eesmark oli anda ombudsmanile levaade sellest, kuidas sekretariaat koostab, levitab,
registreerib ja avaldab ndukogu ettevalmistavate organite koosolekute pdevakorda esitatud
dokumente.
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11. Avaliku konsultatsiooni kdigus saadud tagasiside, kontrollitulemuste ja ndukogu esitatud
seisukohtade Uksikasjaliku analtitsi tulemusel leidis ombudsman, et ndukogu praegused
to6tavad kujutavad endast haldusomavoli.

12. 9. veebruaril 2018 esitas ombudsman ndukogule kolm konkreetset soovitust, kuidas see
saaks oma digusloomeprotsessi labipaistvamaks muuta. Samuti palus ta ndukogul vastata
mitmele ettepanekule olukorra parandamiseks [19] .

13. Vastavalt ELi aluslepingutele [20] ja Euroopa Ombudsmani péhikirjale [21] andis
ombudsman ndukogule kolm kuud aega Uksikasjaliku seisukoha esitamiseks oma soovituste ja
ettepanekute kohta.

14. Ombudsmani pettumuseks ei vastanud néukogu tema soovitustele ja ettepanekutele enne
seadusega ettenahtud tahtaja méddumist 9. mail 2018. Oigusloome labipaistvuse kiisimuse
olulisust silmas pidades otsustas ombudsman ndukogule antud tdhtaega mitte pikendada.

Ombudsmani hinnang ja tahelepanekud

15. Ombudsmani hinnangu lahtekoht oli Iabipaistvuse olulisus ELi digusaktide ja ELi enda
demokraatliku legitiimsuse jaoks. Et ndukogu ettevalmistavate organite istungid ei ole avalikud,
saavad kodanikud kasutada oma demokraatlikku digust jalgida seadusandlikke arutelusid ainult
arutelude protokollidega tutvudes. Selleks tuleb A) ettevalmistavate organite seadusandlikud
arutelud dokumenteerida, B) ara markida liikmesriigid, kes ettevalmistavates organites
seisukohti valjendavad, ja C) tagada digeaegselt tUldsuse hdlbus juurdepéas seadusandlikele
dokumentidele.

A. Noukogu ettevalmistavate organite t00
dokumenteerimine

16. 2016. aasta novembris vottis ndukogu kasutusele uue IT-slisteemi ndukogu, sh
ettevalmistavate organite koosolekutel arutamiseks esitatud dokumentide sailitamiseks ja
levitamiseks. Susteem tagab, et kdik ndukogu ettevalmistavatele organitele esitatavad
dokumendid registreeritakse nuud ststemaatiliselt. See hdlmab naiteks liikmesriikide valitsuste
esindajate markusi, mis saadetakse sekretariaadile e-kirja teel, ja ettevalmistavate organite
koosolekutel koostatud dokumente [22] . Ombudsman mddnab, et see slisteem voéimaldab
oluliselt suurendada seadusandlike arutelude labipaistvust.

17. Kéesoleva uurimise kaigus avastas aga ombudsman, et sekretariaat ei ole koostanud kdigi
ettevalmistavate organite jaoks dokumente jarjekindlalt samadel alustel. Eri organite t66d
dokumenteeritakse erinevas ulatuses, toimingute talletamise meetodid varieeruvad ja
dokumentatsioonis leidub llnki (tdpsem Ulevaade ombudsmani tdhelepanekutest on esitatud 1.
lisas).
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18. Ombudsman on seisukohal, et kdikehdlmav ja jarjekindel Iahenemine dokumenteerimisele
ndukogu ettevalmistavates organites hdlbustaks oluliselt seadusandlike ettepanekute
menetlemise jalgimist. Erinevate meetodite kasutamine, mis ei ole péhjendatud objektiivse
vajadusega, voib tekitada tarbetut segadust neile, kes soovivad seadusandlikku menetlust
Uksikasjalikult jalgida ja moista. Seeparast tegi ombudsman ettepaneku, et ndukogu votaks
vastu suunised ettevalmistavates organites seadusandliku menetluse kaigus
koostatavate dokumentide liikide ja neis sisalduva teabe kohta.

B. Liikmesriikide seisukohtade dokumenteerimine ja
avaldamine

19. Noukogu ettevalmistavates organites koostatavates ja ringlusse lastavates dokumentides
likmesriikide seisukohtade talletamisel jargitakse mitut tava. Kontroll naitas, et
ettevalmistavates organites seisukohti avaldavad liikkmesriigid olid ainult ménel juhul ara
margitud. Muudel juhtudel ei olnud konkreetselt ara margitud, millist seisukohta tks voi teine
likmesriik toetas, ning selle asemel viidati umbmaaraselt ,delegatsioonidele®.

20. Ombudsman réhutab, et likmesriikide esindajad, kes osalevad digusloomes, on osa liidu
seadusandjast ning peaksid sellisena ka vastutust kandma. Et kodanikud saaksid néuda oma
valitsustelt vastutust ELi digusloomega seotud otsuste eest, peab lUldsusel olema véimalik valja
selgitada, mis seisukoha on Uhe vdi teise liikmesriigi valitsus vétnud ELi seadusandlike
ettepanekute muutmise vdi vastuvdtmise kaigus. lima selle ,minimaalse ja valtimatult vajaliku
hindamisaluseta“ [23] ei saa kodanikud tegelikult kontrollida, kuidas nende riiklikud esindajad
toimivad. Ka selleks, et likmesriikide parlamendid saaksid taita oma kohustust valvata riigi
valitsuse tegevuse jarele, peavad nad teadma valitsuse voetud seisukohti.

21. Liikmesriikide valitsuste ELi digusaktide suhtes voetud seisukohtade suurem labipaistvus on
oluline ka ELi 6igusloome legitimsuse seisukohalt. Sellise teabe avalikustamine Uhtlasi
kohustaks liikmesriikide valitsusi digusloome eest suuremat vastutust vétma ning mojutaks neid
mitte ,suldistama Brisselit“ otsuste parast, mis on 16ppkokkuvdttes valitsuste endi tehtud.
Paljudes avaliku konsultatsiooni kdigus saadud vastustes rdhutati tungivalt, kui oluline on
vdimalus teada saada, mis seisukohti on liikmesriigid digusloomealaste 1&birdakimiste kaigus
votnud.

22. Oma esialgses vastuses ombudsmanile 2017. aasta juulis kinnitas ndukogu, et liikmesriikide
seisukohtade registreerimise kiisimust arutati alaliste esindajate komitee koosolekul 2014. aasta
mais parast seda, kui Euroopa Kohus oli langetanud selle kiisimusega seotud otsuse [24] .
Komitee joudis jareldusele, et kohtuotsus ei kinnita kohustust dokumenteerida ja identifitseerida
konkreetsete liikmesriikide seisukohad, ja otsustas, et liikmesriigid identifitseeritakse juhul, kui
seda peetakse ,asjakohaseks” [25] .

23. Ombudsman on teadlik, et mdne liikkmesriigi valitsus ei soovi, et tema seisukohti
avalikustatakse enne Uhe voi teise seadusandliku ettepaneku ametlikku haaletamist voi
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digusakti I16plikku vastuvétmist. Seetdttu voib sekretariaat tunda survet ning kahelda, mis
seadusandlikke dokumente ta tohib Gldsusele proaktiivselt ja vahetult kattesaadavaks teha.
Nd&ukogu kodukorra kohaselt ei tohigi sekretariaat enne arutelude 16ppu proaktiivselt teha
Uldsusele kattesaadavaks dokumente, mis ,véljendavad konkreetsete delegatsioonide
seisukohti“ [26] . Lisaks voib liikmesriik isegi parast konkreetse digusakti vastuvotmist taotleda,
et tema individuaalset seisukohta valjendavaid dokumente ei tehtaks Uldsusele kattesaadavaks
[27] .

24. Samas aga on valmisolek oma seisukohta muuta, et leida kompromiss, Uks demokraatliku
otsustusprotsessi péhijooni. Usutavasti on kodanike teavitamine seesugustest muudatustest
ning muudatuste ja nende labi saavutatud kompromisside selgitamine kodanikele ks vastutuse
votmise olulisi elemente [28] . Seetdttu leidis Euroopa Kohus Ulalnimetatud kohtuasjas, et
ndukogu ei tohtinuks keelata juurdepaasu sekretariaadi valjastatud teatise osadele, mis
sisaldasid mitme lilkkmesriigi valitsuste esitatud muudatusettepanekuid. Kohus selgitas, et
dokumentidele juurdepaasu kasitlevate ELi eeskirjade ,eesmark on tagada Uldsuse juurdepaas
ndukogu dokumentide kogu sisule, sealhulgas antud juhtumi puhul ettepanekute esitajaid
puudutavale teabele® [29] .

25. Ombudsman tundis heameelt ndukogu kinnituse le, et Euroopa Kohtu otsusest lahtudes
avaldatakse ntiid liikmesriikide seisukohti sisaldavaid seadusandlikke dokumente ndudmisel,
»valja arvatud nouetekohaselt pdhjendatud erandjuhtudel. Ombudsman tegi ettepaneku, et
ndukogu uuendaks oma kodukorda, nii et seal kajastuks ka nimetatud té6tava [30] .
Loomulikult on ndukogu antud lubadusest vahe kasu, kui liikmesriikide seisukohti ei
dokumenteerita asjakohaselt.

26. VVottes arvesse, et kodanikel on oluline teada liikkmesriikide seisukohti, leidis ombudsman, et
asjaolu, et sekretariaat ei identifitseeri dokumentides stistemaatiliselt likmesriike, kes
véljendavad ettevalmistavates organites toimuvates aruteludes seisukohti, kujutab endast
haldusomavoli. Seeparast esitas ombudsman néukogule alljargneva soovituse.

Noukogu peaks ettevalmistavates organites seisukohti viljendavad liikmesriikide
valitsused dokumentides siistemaatiliselt identifitseerima.

C. Juurdepaas ettevalmistavates organites koostatud
dokumentidele

27. Seoses hdlpsa ja digeaegse juurdepaasuga ettevalmistavates organites koostatud
dokumentidele tuvastas ombudsman kaks konkreetset probleemi: 1) ndukogu avaliku
dokumendiregistri taielikkus ja juurdepaasetavus ning 2) nbukogu tava piirata otsustusprotsessi
ajal juurdepaasu seadusandlikele dokumentidele (juurdepaasumarge ,LIMITE®).

Noukogu avalik dokumendiregister
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28. Taieliku ja juurdepaasetava avaliku registri olemasolu on digusloome labipaistvuse oluline
osa. Et Uldsus saaks taielikult teostada dokumentidele juurdepdasu 6igust, tuleks kdik
ettevalmistavates organites koostatud ja/vdi ringlusse lastavad seadusandlikud dokumendid
kanda avalikku registrisse, olenemata nende vormist ja sellest, kas need on taielikult, osaliselt
voi Uldse mitte juurdepaasetavad. Kui dokumente ei kanta avalikku registrisse, ei saa lldsus
nende olemasolust teada. Lisaks peavad dokumendid olema néukogu veebilehel hdlpsasti
leitavad, et Uldsusel oleks neile ka tegelik juurdepaas. Ainult taieliku ja juurdepadsetava
dokumentide registri kaudu saab Uldsus korraliku Ulevaate ettevalmistavates organites
toimuvatest aruteludest.

29. Ombudsman leidis, et ndukogu praegune avalik dokumendiregister ei ole taielik ega ka eriti
kasutajasdbralik [31] . Naiteks td6dokumentide avaldamine nimekirjades ilma eraldi
sissekandeta iga dokumendi kohta ei ole piisav, sest ei vdimalda lldsusel hdlpsasti ja aegsasti
dokumentide olemasolust teada saada. Kokkuvottes nduab konkreetse dokumendi leidmine
pdhjalikke teadmisi ndukogu toimimisest. Seetbttu on ettevalmistavates organites toimuvate
labiraakimiste teave lUldsusele raskesti kattesaadav.

30. Oma anallusi pohjal tegi ombudsman ettepaneku, et nbukogu kannaks oma avalikku
registrisse koik dokumendiliigid, olenemata nende vormist ja sellest, kas need on
taielikult, osaliselt v6i Uldse mitte juurdepaasetavad.

31. Teabega lUlekoormamise valtimiseks tuleks ka registri kaudu dokumentide Ulesleidmine
kergemaks muuta. Ombudsman leiab, et Ulesleidmist hdlbustaks oluliselt see, kui iga
seadusandliku ettepanekuga seotud kdik ettevalmistavad dokumendid oleks esitatud Ghel
veebilehel kronoloogilises jarjestuses [32] . Seetdttu soovitas ombudsman néukogul luua
iga seadusandliku ettepaneku jaoks eraldi ajakohane veebileht, jargides Euroopa
Parlamendi veebilehel asuva digusloome vaatluspunkti (Legislative Observatory)
eeskuju. Selles kontekstis kiitis ombudsman ndukogu, Euroopa Parlamendi ja komisjoni
edusamme seadusandlike toimikute hisandmebaasi loomisel.

Juurdepaasumarge ,,LIMITE“

32. Ndukogu piirab juurdepaasu kdimasolevate seadusandlike menetlustega seotud
dokumentidele, tdhistades need markega ,LIMITE" [33] . Seda marget kandvate dokumentide
saajad peavad tagama, et neid dokumente ei avaldata valjaspool ndukogu. Néukogu ei tee
selliseid dokumente oma veebilehel avalikkusele vahetult kattesaadavaks. Ombudsmanile
teadaolevalt vdib ndukogu siiski ka marget ,LIMITE® kandvale dokumendile juurdepaasu lubada,
kui selleks esitatakse dokumentidele Gldsuse juurdepaasu kasitlevate ELi eeskirjade kohane
taotlus.

33. Dokumentide tahistamise eest juurdepaasumarkega ,LIMITE® vastutab sekretariaat.
Noéukogu selgitas ombudsmanile 2017. aasta juulis, et sekretariaat tahistab dokumendid
markega ,LIMITE", toetudes , prima facie hinnangule®, kas méni dokumentidele Uldsuse
juurdepaasu kasitlevates ELi eeskirjades satestatud eranditega kaitstud huvi on ohus [34] .
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34. Ombudsmani kontroll aga néitas, et sekretariaadi, td6rihmade ja alaliste esindajate komitee
vahel jagatavad institutsioonidevahelist dokumendinumbrit kandvad dokumendid, mis olid
seotud kolme kontrollitud seadusandliku toimikuga, olid tldiselt ja stistemaatiliselt tahistatud
juurdepaasumarkega ,LIMITE® [35] . Seega on sekretariaadi eri osakondades tavaks
ettevalmistavad seadusandlikud dokumendid automaatselt tdhistada markega ,LIMITE".
Néukogu kodukord naib seda ettevaatusele kutsuvat tava toetavat, lubades teha vahetult
kattesaadavaks ainult need dokumendid, mis ,ei kuulu ilmselgelt® [36] dokumentidele Gldsuse
juurdepaasu kasitlevates ELi eeskirjades satestatud erandite hulka. On alust vaita, et see on
otseses vastuolus juriidilise ndudega tagada véimalikult laiaulatuslik Gldsuse juurdepaas [37]
seadusandlikele dokumentidele [38] .

35. Ndukogu teavitas ombudsmani 2017. aasta juulis, et kdimasolevates seadusandlikes
aruteludes tuhistab ta LIMITE-staatuse tldjuhul ainult siis, kui selleks esitatakse konkreetne
taotlus. Dokumentide LIMITE-staatus vaadatakse siisteemselt lile alles parast asjakohase
digusakti 16plikku vastuvotmist [39] . Keerukas seadusandlikus menetluses vdidakse
dokumendid proaktiivselt avaldada alles mitu aastat hiliem [40] . Ombudsman margib, et 2015.
aastal rahuldati 84% taotlustest vbimaldada Uldsuse juurdepéas dokumentidele, mis kandsid
juurdepaasumarget ,LIMITE" ja olid seotud kdimasolevate seadusandlike menetlustega [41] .
Andmekaitsemaaruse toimikuga seotud 321 LIMITE-dokumendist tehti taotluse laekumise jarel
taielikult kattesaadavaks 310, samas kui labiradkimised alles kaisid. Seega ei kuulunud valdav
enamik seadusandlikke dokumente avaldamisele mittekuuluvate erandite hulka vastavalt
dokumentidele Uldsuse juurdepaasu kasitlevatele ELi eeskirjadele [42] .

36. Ombudsman réhutab, et seadusandlikele dokumentidele juurdepaasu piirangud peaksid
olema erandlikud ja kestma mitte kauem, kui on hadavajalik. LIMITE-staatust tuleks kohaldada
ainult sellistele dokumentidele, mis dokumentidele juurdepaasu kasitlevates ELi eeskirjades
satestatud erandite alusel hinnangu andmise hetkeseisuga ei kuulu avaldamisele. Noukogu
peaks oma seadusandlikud dokumendid [43] viivitamata ja proaktiivselt oma veebilehel
kattesaadavaks tegema, nii nagu tema kaasseadusandja Euroopa Parlament.

37. Ulaltoodut silmas pidades leidis ombudsman, et praegune tava tahistada enamik
kadimasolevate seadusandlike menetluste ettevalmistavaid dokumente juurdepaasumarkega
,LIMITE" piirab ebaproportsionaalselt kodanike digust saada voimalikult ulatuslik juurdepaas
seadusandlikele dokumentidele. See on haldusomavoli. Seetdttu esitas ombudsman ndukogule
alljdrgnevad soovitused.

Noukogu peaks vilja tootama selged ja avalikult kattesaadavad kriteeriumid
dokumentide tahistamiseks juurdepaasumarkega ,,LIMITE“ kooskélas ELi digusega.

Noukogu peaks dokumentide LIMITE-staatused aegsasti siisteemselt iile vaatama, tehes
seda enne oigusakti 16plikku vastuvotmist, sealhulgas enne ndukogu, Euroopa
Parlamendi ja komisjoni vaheliste mitteametlike labiradkimiste (nn kolmepoolsete
kohtumiste) algust, mil nbukogu on digusakti ettepaneku suhtes votnud esialgse
seisukoha.
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38. Eeltoodu pdhjal leiab ombudsman, et ndukogu peaks oma digusloomeprotsessi
I&bipaistvamaks muutma. Arvestades digusloome labipaistvuse olulisust ELi
otsustusprotsessiga seotud vastutustundlikkuse tagamisel, palub ombudsman Euroopa
Parlamendi abi, et veenda ndukogu tema soovitusi ja ettepanekuid ellu viima.

Ombudsmani soovitused
Ombudsman esitas ndukogule alljargnevad soovitused.

Noukogu peaks:

- ndukogu ettevalmistavates organites seisukohti valjendavad liikmesriikide valitsused
dokumentides siistemaatiliselt identifitseerima;

- vélja tootama selged ja avalikult kattesaadavad kriteeriumid dokumentide tahistamiseks
juurdepaasumarkega ,,LIMITE“ kooskdlas ELi 6igusega;

- dokumentide LIMITE-staatused aegsasti siisteemselt lile vaatama, tehes seda enne
oigusakti loplikku vastuvotmist, sealhulgas enne mitteametlike kolmepoolsete
labiraakimiste algust, mil nbukogu on ettepaneku suhtes esialgse seisukoha votnud.

Ombudsmani ettepanekud olukorra parandamiseks
Noukogu peaks:

1. labi vaatama, kuidas ta taidab oma juriidilist kohustust teha seadusandlikud
dokumendid vahetult kdttesaadavaks. Labivaatamine tuleks I6pule viia 12 kuu jooksul
kaesoleva soovituse kuupaevast ning selle alusel tuleks kehtestada uus kord jargmise 12
kuu jooksul;

2. votma vastu suunised, mis liiki dokumente peaks ettevalmistavad organid
seadusandlike menetluste kdigus koostama ning missugust teavet need dokumendid
peaks sisaldama;

3. uuendama ndéukogu kodukorda, viies selle kooskolla praegu kehtivate liikmesriikide
seisukohti sisaldavate seadusandlike dokumentide avaldamise tavadega, nagu neid
kirjeldasid Madalmaad néukogu 2016. aasta eesistujariigina;

4. kandma oma avalikku registrisse koik dokumendiliigid, olenemata nende vormist ja
sellest, kas need on taielikult, osaliselt voi lildse mitte juurdepaasetavad;

5. muutma avaliku dokumendiregistri kasutajasobralikumaks ja registrist dokumentide
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otsimise holpsamaks;

6. looma iga seadusandliku ettepaneku jaoks eraldi ajakohase veebilehe Euroopa
Parlamendi veebilehel asuva digusloome vaatluspunkti (Legislative Observatory)
eeskujul.

Euroopa Parlament vdiks kaaluda asjakohase resolutsiooni vastuvétmist.

1. lisa. Noukogu ettevalmistavate organite t66
dokumenteerimine

Uurimist algatades markis ombudsman, et alaliste esindajate komitee koosolekute kohta
koostatakse dokumendid teatud maaral Uhtsetel alustel, [44] kuid ndukogu muude
ettevalmistavate organite, eriti to6riihmade tavad paistavad olevat teistsugused, st mis
dokumente koostatakse ja millist teavet neis esitatakse.

Mis puudutab kisimust, kas koigi ettevalmistavate organite dokumente koostatakse uhtsetel

alustel , siis ombudsman mdistab, et ndukogu koostab ettevalmistavates organites peetavate
l&birdakimiste kaigu ja tulemuste jdddvustamiseks eri liiki dokumente. Nende seas on naiteks
istungite ja koosolekute paevakorrad, seotud dokumendid, aruanded, menetluste tulemused,

arutelude kokkuvétvad protokollid, kompromisstekstid ja margukirjad delegatsioonidele.

Kolme seadusandliku toimiku kontroll naitas, et koostamistavad varieeruvad soéltuvalt
ettevalmistavast organist ja sekretariaadi vastutavast osakonnast. Naiteks kui sekretariaat
koostas deklareerimata t66ga tegelemise otsuse eelndud kasitlevat nbukogu seisukohta
ettevalmistava organi [45] mone koosoleku kohta Uksikasjalikud menetluse tulemused, siis
Ulejdénud kahe, andmekaitsemaarust arutanud ettevalmistava organi [46] ning avaliku sektori
asutuste veebilehtede ja mobiilsiderakenduste juurdepaasetavuse direktiivi arutanud
ettevalmistava organi [47] koosolekute kohta selliseid dokumente ei ole. Samuti koostas
sekretariaat regulaarselt margukirju, kuhu koondas liikmesriikide kirjalikud markused
andmekaitsemaaruse kohta, kuid kahe Ulejadadnud bigusakti kohta selliseid margukirju ei ole.
Neid tahelepanekuid kinnitasid ka mitu ombudsmani avaliku konsultatsiooni raames laekunud
vastust, milles valjendati muret eelkdige mdne ettevalmistava organi protokollide puudumise
parast.

Ombudsman médnab, et ettevalmistavate organite erinevuste ning arutatavate teemade
mitmekesisusega arvestamine, et muuta labirddkimiste protsess véimalikult tdhusaks, nbuab
teatud paindlikkust dokumentide koostamisel. Koostamistavade erinevused aga peaks
tulenema ainult seadusandlike toimikute olemusest ja seonduvate ettevalmistavate arutelude
eriparast. Ent oma vastuses ombudsmanile tunnistab néukogu, et sekretariaadi osakondade
erinevad lahenemisviisid ei tulene ainult konkreetse toimiku olemusest, vaid ka sekretariaadi
osakondade erinevatest haldustavadest [48] .
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Lisa 2. Noukogu avalik dokumendiregister

Néukogu peab veebipbhist dokumendiregistrit, mida haldab sekretariaat. See sisaldab umbes
350 000 originaalkeelset dokumenti. Osa dokumente on saadaval ka teistes veebilehe jaotistes,
naiteks ndukogu istungite, ettevalmistavate organite koosolekute véi poliitikavaldkondade
jaotises.

Tavaliselt dokumenteerib sekretariaat ettevalmistavate organite arutelude kaigu ja tulemused nn
standarddokumentides (ST-dokumentides). Need kdik kannavad kordumatut viitenumbrit ja
institutsioonidevahelist dokumendinumbrit, mis seob dokumente konkreetse seadusandliku
ettepanekuga. Standarddokumendid kantakse avalikku registrisse vaikimisi (kuigi dokumentide
sisu ei pruugi olla Uldsusele kohe vahetult kattesaadav).

Kuni viimase ajani koostas ndukogu ka palju muid eri liiki dokumente [49] . Mdni neist
dokumendiliikidest ei ole enam kasutusel. Parast uue IT-slsteemi kasutuselevéttu nimetatakse
koéiki standarddokumentideks mitte liigitatavaid dokumente td6dokumentideks. Té6dokumendid
vdivad naiteks sisaldada liikkmesriikide kirjalikke markusi voi kiisimusi seaduseelndude kohta,
samuti vdib olla tegu mitteametlike dokumentidega ( non-papers ) [50] mdne konkreetse
seaduseelnduga seotud teemadel.

Toodokumente ei kanta koostamise jarel automaatselt avalikku registrisse. Selle asemel
avaldab sekretariaat avalikus registris iga to6riihma kohta kvartaalselt nn standarddokumendi ,
mis sisaldab sekretariaadi poolt asjaomase ajavahemiku jooksul vastavale t66riihmale
valjastatud td6dokumentide nimekirja. Seega ei ole téédokumentide kohta avalikus
dokumendiregistris eraldi kannet ning neil ei ole ka institutsioonidevahelist dokumendinumbrit,
mis seoks need konkreetse seadusandliku toimikuga.

Ombudsman uuris ka seda, kuidas digusaktide eelndusid puudutavad dokumendid ja teave on
ndukogu avalikus registris leitavad.

Seadusandliku ettepaneku kohta vdib register sisaldada sadu dokumente, mis asuvad
veebilehe eri osades. Et saada taielik Ulevaade koigist nbukogu poolt Uhe digusakti kohta
esitatud dokumentidest — alates komisjoni ettepanekust kuni akti vastuvétmiseni ndukogus —, on
vaja teha neli eri otsingut ettevalmistavates organites peetud labirdakimiste registris [51] ja veel
kaks otsingut veebilehe muudes osades, mis hdlmavad ndukogu tasandil peetud arutelusid [52]

Kdige ulatuslikum on praegu otsing digusakti institutsioonidevahelise dokumendinumbri alusel.
Ombudsmani kontroll aga naitas, et selle otsinguga vdib mdni oluline digusakti eelnduga seotud
dokument, nditeks ndukogu digustalituse ettepanekud, leidmata jdada.

Samuti raskendab praegune dokumentide kuvamisviis I1abirdakimiste koigist etappidest
kronoloogilise Ulevaate saamist. Mitmes ombudsmani avaliku konsultatsiooni raames saabunud
vastuses margiti, et raske on kindlaks teha Uksikdokumentide rolli, staatust ja kohta
digusloomeprotsessis tervikuna. Lisaks ilmnes kontrolli kaigus, et registris esineb raskusi
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dokumentide leidmisega pealkirja alusel. Kokkuvdttes vdib konkreetse dokumendi leidmine
nduda pohjalikke eelteadmisi ndukogu toimimisest.
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[21] Ombudsmani tlesannete taitmist reguleerivat korda ja tldtingimusi k&sitleva Euroopa
Parlamendi otsuse artikli 3 18ige 6.

[22] Need lisatakse koosolekujargsetele dokumentidele ja registreeritakse IT-slisteemis.

[23] Vt kohtujurist Cruz Villaloni ettepanek kohtuasjas C-280/11 P — ndukogu vs Access Info
Europe [2013], ECLI:EU:C:2013:671, punkt 61.

[24] Kohtuasi C-280/11 P — ndukogu vs Access Info Europe [2013], ECLI:EU:C:2013:671.
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toimumist ja kokkuvétvad protokollid enamasti vahetult parast koosolekuid.

[45] Sotsiaalkisimuste t66rihm.
[46] Teabevahetuse ja andmekaitse t6orihm.
[47] Telekommunikatsiooni ja infolhiskonna t66riihm.

[48] Noukogu lisas oma vastusele 2015. aasta esimesel poolaastal sekretariaadi tehtud
hindamise Uldised jareldused, mis kasitlevad ndukogu seadusandliku tegevusega seotud
dokumentide koostamist. Uuring kinnitas, et Iabiraakimistel delegatsioonidele jagatavate
dokumentide koostamistavad ja vormid on sekretariaadi eri osakondades erinevad.

[49] Naiteks document de séance (DS), istungi- ja koosolekudokumendid ( meeting documents
, MD), t6ddokumendid ( working documents , WK) v6i nummerdamata dokumendid ( sans
numéro , SN), vt ndukogu peasekretariaat, nukogu avatud andmete andmelehtede maistmine,
2016, Ik 14 ja 16.

[50] Non-paper on mitteametlik dokument, mis esitatakse labirdakimistel vaidlusalustes
kusimustes kokkuleppe saavutamiseks ega tarvitse olla dokumendi esitaja (Euroopa Komisjoni,
ndukogu eesistujariigi voéi moéne liikmesriigi) jaoks siduv.

[51] Ettevalmistavate dokumentide nimekirja saamiseks institutsioonidevahelise toimikunumbri
alusel; arutellu kaasatud t66rihmade/komiteede pdevakordade ja véimalike menetlustulemuste
leidmiseks téorihma/komitee nime alusel; alaliste esindajate komitee arutelude leidmiseks

kuupaeva alusel jactistes ,Paevakorrad” ja ,COREPERI kokkuvétvad protokollid®; [Linki] teatud

seonduvate dokumentide leidmiseks, millel ei ole institutsioonidevahelist toimikunumbrit (nt
komisjoni teatised), dokumendinumbri alusel.

[52] Noéukogu protokollide ja tdiendavate dokumentide (nt pdevakordade, teabedokumentide ja
protokollide) leidmiseks veebilehe jaotises ,Koosolekud“ ning ndukogu avalike istungite
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https://www.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of_the_general/document3/f=/vkbtj89ausrl.pdf
http://www.consilium.europa.eu/register/en/content/out/?document_date_from_date=&DOC_ID=&CONTENTS=&DOC_TITLE=&DOC_SUBJECT=crs+crp&DOC_SUBTYPE=&meeting_date_single_date=&MEET_DATE=&meeting_date_to_date=&document_date_to_date=&i=ADV&DOS_INTERINST=&document_d

b et

+
ot

ek

veebillekannete vaatamiseks veebilehe jaotises ,Press”.
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