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hallinnollista epakohtaa ) |

Oikeusasiamies kaynnisti omasta aloitteestaan strategisen tutkimuksen EU:n neuvoston
paatdksenteon avoimuudesta covid-19-kriisin aikana. Perussopimuksissa edellytetaan, etta
EU:n toimielimet, my6s neuvosto, toimivat avoimesti. Niissa edellytetaan erityisesti, etta
neuvosto kokoontuu julkisesti kasitellessaan esityksia lainsdatamisjarjestyksessa
hyvaksyttaviksi saadoksiksi ja aanestaessaan niista.

Covid-19-pandemian seka matkustus- ja kokoontumisrajoitusten haasteiden vuoksi neuvoston
oli mukautettava toiminta- ja paatdksentekomenettelyjaan institutionaalisen jatkuvuuden
varmistamiseksi. Tata varten neuvosto paatti poiketa valiaikaisesti tyojarjestyksestaan. Sen
liséksi, ettéd neuvosto jarjestaa virtuaalisia kokouksia ja muita muutoksia, se tekee talla hetkella
useimmat paatokset kirjallisella menettelylla.

Oikeusasiamies arvioi, miten neuvosto on covid-19-kriisin poikkeuksellisissa olosuhteissa
varmistanut noudattavansa avointa toimintaa koskevia velvoitteitaan.

Oikeusasiamies totesi, etta kansalliset ministerit kokoontuvat videoneuvotteluna
keskustelemaan lainsaadantdasioista ja muista kuin lainsaadantdasiakirjoista, jotka
hyvaksytdan mydhemmin kirjallisella menettelylla. Covid-19-kriisin alussa etdkokouksia ei
pidetty julkisesti, ja niista tiedotettiin hyvin vahan. Tama oli valitettavaa. Heinakuusta 2020
alkaen neuvosto kuitenkin muutti kaytantéjaan. Se aloitti tiettyjen ministerien etdkokousten
suoratoiston verkossa ja julkaisi asiaan liittyvia asiakirjoja. Oikeusasiamies on tyytyvainen tahan
merkittdvaan muutokseen. Han ehdottaa, ettd neuvosto julkistaisi asiakirjat kaikista
covid-19-kriisin alussa maaliskuun ja kesakuun 2020 valisena aikana pidetyista ministeritason
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videoneuvotteluista.

Oikeusasiamies totesi myods, etta hanen tutkimuksensa alussa ei ollut julkisesti saatavilla tietoa
siitd, miten neuvoston valmisteluelimet jatkoivat keskusteluja lainsdadantdasioista ja muista kuin
lainsaadantoasiakirjoista, koska kokouksia ei ole jarjestetty. Covid-19-kriisin jatkuessa neuvosto
ryhtyi toimiin ndiden kansallisten virkamiesten etdkokousten avoimuuden lisddmiseksi erityisesti
julkaisemalla esityslistat ennen tallaisia kokouksia. Oikeusasiamies on tyytyvainen toteutettuihin
toimiin. Han katsoo kuitenkin, etta lisdtoimia voitaisiin tehda, ja esittda kolme muuta
parannusehdotusta.

Strategisen tutkimuksen tausta

1. Euroopan unionin neuvosto koordinoi politikkoja EU:n tasolla ja hyvaksyy EU:n
lainsdadant6a useimmissa tapauksissa yhdessa Euroopan parlamentin kanssa. Se koostuu
kunkin EU:n jasenvaltion kansallisista ministereista, jotka kokoontuvat eri neuvoston
kokoonpanoissa politiikanalan perusteella. Ennen kuin kansalliset ministerit saavat virallisen
kannan lakiehdotuksista neuvoston kokouksissa, valmistelevat keskustelut kdydaan yli 150:ssa
neuvoston valmisteluelimessa [1] Naihin valmisteluelimiin kuuluvat neuvoston pysyvien
edustajien komitea (Coreper), joka koostuu kansallisista suurlahettilaista, ja niin kutsutut
tyéryhmat, joihin osallistuu kansallisia virkamiehia.

2. Neuvosto paattaa parhaillaan yhdessa muiden EU:n tarkeimpien toimielinten kanssa
covid-19-pandemian torjunnan kannalta tarkeimmista toimenpiteista. Neuvosto hyvaksyi muun
muassa hatatilanteen tukipaketin covid-19-kriisin taloudellisten ja sosiaalisten vaikutusten
torjumiseksi, mukaan lukien elpymis- ja palautumistukivalineen perustaminen, josta saadaan
672,5 miljardia euroa tukea EU:n jasenvaltioille.

3. Covid-19-pandemian sek& matkustus- ja kokoontumisrajoitusten asettamien haasteiden
vuoksi neuvoston oli mukautettava tydmenettelyjaan toimielinten jatkuvuuden varmistamiseksi.
Tahan sisaltyi muun muassa siirtyminen toimipaikkojen ministereiden ja virkamiesten
henkildkohtaisista kokouksista virtuaalikokouksiin. Neuvostolla oli myds velvollisuus muuttaa
paatdksentekosadantdjaan.

4. Tata taustaa vasten neuvosto hyvaksyi 23 paivana maaliskuuta 2020 paatdksen [2] , jolla
otettiin kayttoon valiaikainen poikkeus sen tyojarjestyksesta [3] . Tama poikkeus helpottaa
aanestysta kirjallisella menettelylla, jolloin neuvosto voi tehda paatdksia ilman, ettd ministerit
ovat fyysisesti lasna neuvoston istunnoissa. Poikkeusta on jatkettu seitseman kertaa
maaliskuusta 2020 lahtien, ja sitd sovelletaan talla hetkelld 21 paivaan toukokuuta 2021. [4] Se
on siten ollut voimassa yli vuoden.

5. Avoimuus on keskeista hyvin toimivan demokratian kannalta, silla se tasoittaa tieta
kansalaisten osallistumiselle paatdksentekoon ja sen valvontaan. EU:n perussopimuksissa
annetaan jokaiselle EU:n kansalaiselle oikeus “osallistua demokratian toteuttamiseen unionissa
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”, ja niissa edellytetadn, ettd EU:n paatdkset tehdaan ” mahdollisimman avoimesti ja
mahdollisimman ldhellé kansalaisia . [5] EU:n perussopimuksissa edellytetaan erityisesti, etta
neuvosto kokoontuu julkisesti "suunnitellessaan esitysté lainsddtdmisjdrjestyksessd
hyvdksyttavaksi sGddékseksi ja Gdnestdessddn siitd ”. [6]

6. Perussopimusten mukaisten velvoitteidensa vuoksi oikeusasiamies paatti tutkia asiaa omasta
aloitteestaan “strategisen tutkimuksen” avulla. Strategisen tutkimuksen tarkoituksena oli
varmistaa, ettd neuvosto noudattaa korkeimpia avoimuusvaatimuksia paatdksenteossaan
samalla, kun se mukauttaa toimintaansa covid-19-kriisin valossa.

Strateginen tutkimus

7. Oikeusasiamiehen strategisessa tutkimuksessa keskityttiin neuvoston paatéksenteon
avoimuuteen covid-19-kriisin aikana. Se koski erityisesti covid-19-kriisin aikana kayttéon
otettujen paatdksentekojarjestelyjen avoimuutta seka sitd, miten neuvosto ja sen
valmisteluelimet ovat avoimesti toimineet tassa poikkeuksellisessa tilanteessa.

8. Oikeusasiamies pyysi 27 paivana heinakuuta 2020 [7] tarkistamaan neuvoston asiakirjat,
jotka liittyvat covid-19-kriisin aikana kirjallisella menettelylld hyvaksyttyihin viiteen sdaddkseen,
seka asiakirjat, jotka koskevat kolmen tyéryhman toimintaa 1 paivan tammikuuta 2020 ja 30
paivan kesakuuta 2020 valisena aikana.

9. Oikeusasiamiehen tutkintaryhma tapasi 13 paivana marraskuuta 2020 [9] neuvoston
edustajia tarkastaakseen pyydetyt asiakirjat. Tutkintaryhma tarkasti seuraavat asiakirjat:

- Asiakokonaisuus, joka liittyy 19. toukokuuta 2020 annetun neuvoston asetuksen (EU)
2020/672 antamiseksi eurooppalaisen hatatilasta aiheutuvien ty6ttdmyysriskien lieventamisen
tilapaisen tukivalineen (SURE) perustamisesta covid-19:n levidmisen seurauksena;

- Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2020/696, annettu 25 paivana toukokuuta
2020, lentoliikenteen harjoittamisen yhteisestad sdanndsta yhteiséssa annetun asetuksen (EY)
N:0 1008/2008 muuttamisesta covid-19-pandemian vuoksi

- Asiakokonaisuus, joka liittyy laajentumis- ja naapuruuskumppaneille covid-19-pandemian
yhteydessa annettavasta makrotaloudellisesta rahoitusavusta 25 paivana toukokuuta 2020
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston paatdksen (EU) 2020/701 hyvaksymiseen;

- Asiakirja-aineisto, joka liittyy neuvoston paatdéksen hyvaksymiseen uudistetusta pyynnosta
6/c/01/20, joka koskee oikeutta tutustua asiakirjoihin WK 11963/19 ja WK 14081/18; ja

- Asiakirja-aineisto Euroopan yhteison ja Intian tasavallan hallituksen valisen tieteellista ja
teknologista yhteistydta koskevan sopimuksen uusimisesta 9. kesakuuta 2020 annetun
neuvoston paatdksen (EU) 2020/789 hyvaksymisesta.

Tutkintaryhma tarkasteli myos kolmen tyoryhman toimintaa koskevia asiakirjoja:
ilmailutyéryhma, tiedotustyéryhma ja audiovisuaalitydryhma keskustelivat useista tutkimuksen
yhteydessa esiin tuoduista kysymyksista.
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Oikeusasiamiehen arviointi ja havainnot

1. Paatoksentekojarjestelyjen avoimuus covid-19-kriisin
aikana

10. Neuvoston tyojarjestyksessa edellytetaan, ettda enemmistd neuvoston jasenista on fyysisesti
lasna ennen kuin neuvosto voi 8dnestaa — ns. paatésvaltaisuusvaatimus. [10] Paatokset
voidaan tehda myos kirjallisella aanestyksella. "Tavallinen kirjallinen menettely” koskee
kuitenkin vain kiireellisié asioita , ja pysyvien edustajien komitean on tehtava paatos sen
kaytosta yksimielisesti. [11]

11. Neuvosto hyvaksyi 23 paivana maaliskuuta 2020 paatdoksen 2020/430 [12] , jolla otettiin
kayttoon valiaikainen poikkeus sen tydjarjestyksesta [13] Tavoitteena on antaa neuvostolle
mahdollisuus tehda paatoksia ilman, etta sen jasenet ovat fyysisesti lasna neuvoston
istunnoissa.

12. Oikeusasiamiehen tutkintaryhman kanssa pidetyssa kokouksessa neuvoston edustajat
selittivat, ettd neuvosto hyvaksyi paatdksen 2020/430 sen paasihteeriston laatiman asiakirjan
perusteella. Asiakirjassa ” Poikkeustoimenpiteet pddtéksenteon jatkamisesta neuvostossa” [14]
ehdotettiin pysyvien edustajien komitealle kahta vaihtoehtoa (ja niiden yhdistelmaa) siita, miten
neuvoston paatdksentekoprosessia voitaisiin mukauttaa covid-19-pandemian
poikkeuksellisessa tilanteessa:

1) Ensimmaisessa vaihtoehdossa oli tarkoitus jatkaa neuvoston virallisia istuntoja ja poiketa
valiaikaisesti ty6jarjestyksen 11 artiklan 4 kohdan paatdsvaltaisuutta koskevasta vaatimuksesta.
Tassa vaihtoehdossa todettiin, ettd ne neuvoston jasenet, jotka eivat voineet osallistua
fyysisesti neuvoston istuntoon, voivat osallistua videoneuvotteluna. Heidan osallistumisensa
videoneuvottelujen kautta olisi otettava huomioon maaritettdessa, onko paatosvaltaisuus
saavutettu. Neuvosto voisi hyvaksya saadoksia naissa virallisissa istunnoissa.

2) Toisessa vaihtoehdossa esitettiin, ettd istuntoja, joissa neuvoston jasenet osallistuivat
videoneuvotteluihin, pidetdan ”epavirallisina ministerikokouksina” , eikd neuvoston saadosta
voida hyvaksya naissa kokouksissa. Sen sijaan danestys tapahtuisi kirjallisella menettelylla,
jonka kayttdéa helpottaisi valiaikainen poikkeaminen tydjarjestyksen 12 artiklan 1 kohdasta.

Neuvosto valitsi toisen vaihtoehdon.

13. Oikeusasiamies panee merkille, ettd aiemmin henkilokohtaisissa kokouksissa kaydyt
poliittiset keskustelut kdydaan nyt "epavirallisissa ministerikokouksissa”. Naiden poliittisten
keskustelujen tulokset hyvaksytaan sen jalkeen virallisesti kirjallisella menettelylla. Koska
neuvosto katsoo, ettd sen tydjarjestysta ei sovelleta ndihin epavirallisiin kokouksiin, neuvoston
virallista esityslistaa ei tarvita. Katsottiin myds, etta Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen (SEUT) 15 artiklan 2 kohtaa, jossa edellytetdan, ettd neuvosto kokoontuu julkisesti
kasitellessaan esityksia lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttaviksi saadoksiksi ja
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aanestettaessa niista, ei sovelleta tallaisiin epavirallisiin ministerikokouksiin.

14. Jos naiden "epavirallisten ministerikokousten” julkistamiseksi (ks. jaliempana 23-30 kohta)
ei toteutettaisi toimenpiteita, itse poliittiset keskustelut, joita aiemmin kaytiin neuvoston
avoimissa istunnoissa, eivat enaa olisi julkisia, kuten neuvoston istuntojen avoimuutta
koskevissa perustamissopimuksen asiaa koskevissa artikloissa edellytetaan.

15. Sita vastoin neuvoston paasihteeriston ehdottama ensimmainen vaihtoehto merkitsi sita,
etta etakokouksia pidettaisiin virallisina neuvoston istuntoina, joihin neuvoston tydjarjestysta olisi
sovellettu tdysimaaraisesti. Talla vaihtoehdolla ei olisi ollut epdvarmuutta siitd, noudatetaanko
SEUT 15 artiklan 2 kohtaa taysimaaraisesti.

16. Oikeusasiamies panee myds merkille, etta neuvoston paasihteeriston laatimaa
vaihtoehtoasiakirjaa ei alun perin julkistettu, vaan se nimettiin rajoitetuksi tutustumisasiakirjaksi
(jossa otettiin huomioon LIMITE-merkinta). [15] Vain useita kuukausia myéhemmin, 14 paivana
lokakuuta 2020 ja sen jalkeen, kun asiakirjapyynto oli esitetty (asetuksen 1049/2001) [16]
nojalla, se julkaistiin. Neuvosto huomautti oikeusasiamiehen tutkintaryhman kanssa kaydyssa
keskustelussa, ettéd sen tydjarjestys ei perussopimusten mukaan ole lainsdatamisjarjestyksessa
hyvaksyttava saados. Nain ollen tydjarjestyksesta poikkeavaan paatdkseen ei sovelleta samoja
avoimuusvaatimuksia kuin lainsdatamisjarjestyksessa hyvaksyttyihin sdadoksiin. Nain ollen
vaihtoehtoja koskevan asiakirjan ennakoiva julkaiseminen ei ollut pakollista.

17. Oikeusasiamies ei ole vakuuttunut tasta vaitteesta. EU:n perussopimuksissa edellytetaan,
ettd kaikki EU:n paatdkset tehddan mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman Iahella
kansalaisia. [17] Kaikki asiakirjat, jotka kuuluvat asiakirjojen saamisesta yleison tutustuttavaksi
annetun asetuksen 1049/2001 [18] maaritelman soveltamisalaan riippumatta siita, ovatko ne
luonteeltaan lainsdadanndllisia vai muita, on asetettava suoraan saataville ” mahdollisimman
pitkalle ” [19] . Oikeutta tutustua asiakirjoihin voidaan rajoittaa vain, jos sovelletaan yhta tai
useampaa asetuksessa (EY) N:o 1049/2001 saadetyista poikkeuksista [20] .

18. Neuvosto ei ole selittanyt, miten vaihtoehtoasiakirjan ennakoiva julkaiseminen olisi voinut
vaarantaa yhden tai useamman asetuksessa (EY) N:o 1049/2001 saadetyilla poikkeuksilla
suojatun edun. Oikeusasiamies panee myos merkille, ettd neuvosto julkaisi asiakirjan sen
jalkeen, kun se oli pyytanyt saada tutustua asiakirjoihin, joten se katsoi, ettei poikkeusta
sovellettu pyynnon esittamisajankohtana.

19. Vaihtoehtoja koskevassa asiakirjassa pohjustettiin pohjaa ja maariteltiin neuvoston
kaytettavissa olevat vaihtoehdot, jotta se voisi tehda paatdksen siita, miten se toimisi
covid-19-pandemian asettamissa poikkeuksellisissa olosuhteissa. Neuvoston paatoksessa
2020/430 maaritetdan lahinna, miten neuvosto paattaa lainsdadantdasioista ja muista asioista,
joilla on merkittavia vaikutuksia sen paatdéksentekoprosessin avoimuuteen, kuten edella on
esitetty. Neuvoston ndkemysten ja vaihtoehtojen avoimuuden lisddminen tdman
kauaskantoisen paatoksen tekemisessa ja siten EU:n kansalaisten mahdollisuus tarkastella
naitd nakokohtia ja vaihtoehtoja olisi ollut tarkea tekija varmistettaessa kansalaisten luottamus
ja neuvoston paatoksentekoprosessin legitiimiys kriisin aikana.
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20. Edella esitetyn perusteella oikeusasiamies katsoo, ettd neuvoston olisi pitanyt julkaista
vaihtoehtoja koskeva asiakirja maaliskuussa 2020 yhdessa neuvoston paatoksen 2020/430
kanssa. Koska neuvosto on sittemmin julkistanut asiakirjan, oikeusasiamies ei kuitenkaan pida
tassa vaiheessa hyddyllisena virallisen suosituksen antamista.

2. Neuvoston ja sen valmisteluelinten toiminnan avoimuus

21. Kun oikeusasiamies aloitti tutkimuksensa heinakuussa 2020, saatavilla oli vain vahan tietoa
"epavirallisista ministerikokouksista” tai siitd, miten neuvoston valmisteluelimet jatkoivat
keskustelujaan ilman henkilékohtaisia kokouksia.

22. Oikeusasiamies pyrki ndin ollen arvioimaan epavirallisten ministerikokousten ja
valmisteluelinten etdkokousten avoimuutta covid-19-kriisin aikana.

2.1 Virallisten ministerien videoneuvottelujen avoimuus

23. Keskustelussaan oikeusasiamiehen tutkintaryhman kanssa neuvosto selitti, etta
epavirallisten ministerien videoneuvottelujen jarjestaminen on kehittynyt ajan mittaan.

24. Pandemian alussa maaliskuusta kesakuuhun 2020 naista epavirallisista kokouksista
julkistettiin vain vahan tietoa, joka ei ollut johdonmukainen. Kuten edella todettiin, esityslistan tai
siihen liittyvien asiakirjojen julkaisemista ei vaadittu. Kokouksia ei lahetetty suoratoistona
verkossa eika niitd nakynyt johdonmukaisesti neuvoston kokouskalenterissa.

25. Neuvosto teki kuitenkin ensimmaisten kuukausien aikana kauaskantoisia paatoksia. Se
paatti esimerkiksi seuraavaa:

- perustetaan eurooppalainen rahoitusohjelma, "valiaikainen tuki ty6ttémyysriskien
lieventamiseksi hatatilanteessa”, jaliempana 'SURE-valine’, covid-19-kriisiin vastaamiseksi;
- lentoliikenteen harjoittamista koskevat yhteiset sdannoét covid-19-pandemian vuoksi; ja

- makrotaloudellinen rahoitusapu EU:n jasenyytta hakeneille maille ja EU:n naapurimaille
covid-19-pandemian yhteydessa.

Vaikka SURE-vélinettd koskevasta ehdotuksesta keskusteltiin 7.—9. huhtikuuta 2020 pidetysta
epavirallisesta ministerien videoneuvottelusta [21] , videoneuvottelua ei ollut suoratoistona
verkossa eika tallennetta ole julkisesti saatavilla. Oikeusasiamiehen tutkintaryhma ei 16ytanyt
poytakirjaa epavirallisista ministeritason videoneuvotteluista neuvoston kokouskalenterista,
jossa olisi voitu keskustella kahdesta muusta edelld mainitusta lainsdadantbasiasta.

26. Oikeusasiamies pitaa valitettavana, ettd maaliskuun ja kesdkuun 2020 valisista
epavirallisista ministerikokouksista on saatavilla hyvin vahan tietoa. Han toteaa, etta naiden
epavirallisten ministerikokousten luonteen vuoksi neuvoston alkuperadinen kaytanto ei vastannut
perussopimuksen vaatimusta, jonka mukaan neuvoston olisi kokoonnuttava julkisesti
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kasitellessaan esityksia lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttaviksi saadoksiksi ja
aadnestettaessa niistd. Oikeusasiamies korosti jo huhtikuussa 2020 Eurooppa-neuvoston
puheenjohtajalle osoittamassaan kirjeessa, etta on tarkeaa sailyttaa EU:n toimielinten korkea
avoimuus — ei kriisista huolimatta vaan nimenomaan kriisin vuoksi. [22]

27. Oikeusasiamies ymmartaa kuitenkin, ettd tilanne muuttui 3. heindkuuta 2020, kun neuvosto
hyvaksyi asiakirjan "Maarat ministerien epdvirallisten videoneuvottelujen koollekutsumisesta,
valmistelusta ja jérjestédmisestd covid-19-kriisin aikana”[23] Vaikka asiakirjassa toistetaan, etta
epavirallisissa kokouksissa ei voida hyvaksya neuvoston saadoksia ja ettd neuvoston
tydjarjestysta ei virallisesti sovelleta tallaisiin kokouksiin, se paatti, ettd “neuvoston
tyojérjestystd olisi mahdollisuuksien mukaan noudatettava soveltuvin osin ministerien
epavirallisten videoneuvottelujen koollekutsumisessa, valmistelussa ja jdrjestdmisessd ” [24] .

28. Taman sitoumuksen mukaisesti asiakirjassa todetaan, etta epavirallisten
ministerikokousten esityslistat olisi asetettava julkisesti saataville. [25] Lisaksi neuvoston
paasihteeristdn olisi suoratoistona epavirallisia ministerikokouksia, kun keskustellaan
lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttavista sdadoksista tai muista asioista, joissa keskustelut
olisi kaytava julkisesti neuvoston tydjarjestyksen 8 artiklassa tarkoitetulla tavalla. [26] Lisaksi
osallistujaluettelo, [27] tallenteet (jos saatavilla) ja niihin liittyvat asiakirjat olisi julkaistava asiaa
koskevalla verkkosivustolla.

29. Oikeusasiamiehen tutkintaryhma tarkasteli asiakirjoja, jotka olivat julkisesti saatavilla
kaikissa epavirallisissa ministerikokouksissa loka-joulukuussa 2020. Se totesi, etta vaikka
vaadittu asiakirja-aineisto julkaistaan useimmista ndistd kokouksista, joidenkin epavirallisten
ministerien videoneuvottelujen esityslistat eivat ole kaytettavissa. [28] Tama tarkoittaa, etta
oikeusasiamies ei voi aina arvioida, olisiko ndma kokoukset pitanyt Idhettda suoratoistona
verkossa neuvoston tyGjarjestyksen 7 ja 8 artiklan mukaisesti.

30. Oikeusasiamies on tyytyvainen siihen, ettd neuvosto muutti heindkuussa 2020 epavirallisten
ministerikokousten jarjestdmistd varmistaakseen, etta niihin sovelletaan samoja tai ainakin
vertailukelpoisia avoimuusvaatimuksia kuin virallisissa neuvoston istunnoissa. Oikeusasiamies
luottaa siihen, ettd neuvosto noudattaa itselleen asettamiaan normeja, ettéd se suoratoistona
johdonmukaisesti [29] ja julkaisee vaaditut asiakirjat etaministerikokouksissa niin kauan kuin
nama kokousjarjestelyt pysyvat voimassa pandemian vuoksi. Han ehdottaa myés, ettd neuvosto
julkistaisi kaikki covid-19-kriisin alussa maaliskuun ja kesdkuun 2020 valisena aikana pidetyt
epaviralliset ministerikokoukset, mukaan lukien pdytakirja neuvoston kokouskalenteriin.

2.2 Neuvoston valmisteluelinten etakokousten avoimuus

31. Vaikka pysyvien edustajien komitea piti koko kriisin ajan henkil6kohtaisia kokouksia,
neuvoston tyéryhmat lakkasivat pitdmasta henkildkohtaisia kokouksia poikkeuksellisia
olosuhteita lukuun ottamatta. Oikeusasiamiehen tutkintaryhman kanssa pidetyssa kokouksessa
neuvoston edustajat selittivat, ettd covid-19-tydjarjestelyt vaihtelevat tydryhmien valilla. Harvoin
jarjestetdan henkildkohtaisia kokouksia. Lisaksi jarjestetaan epavirallisia video- ja
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teleneuvotteluja.

32. Oikeusasiamies arvioi, missa maarin tyéryhmat ovat covid-19-pandemian asettamien
erityisehtojen vuoksi poikenneet tavanomaisesta keskusteluiden kirjaamiskaytanndstaan. Tata
varten oikeusasiamies tarkasteli viidestd neuvoston asiakirja-aineistosta saatavilla olevaa
aineistoa ja useiden tyéryhmien tyo6ta.

Tyoryhmien epavirallisten video- ja teleneuvottelujen esityslistat

33. Tydryhmat julkaisevat yleensa ennen varsinaisia kokouksia esityslistat neuvoston
kokouskalenterin (CM) muodossa (komission tiedonanto). Asiakirja on merkitty neuvoston
julkiseen asiakirjarekisteriin.

34. Neuvoston edustajat selittivat, ettd covid-19-kriisin alussa tydryhmia kehotettiin olemaan
antamatta epavirallisten video- tai teleneuvottelujen esityslistat yhteisvalvonta-asiakirjoina. Sen
sijaan, kun esityslista toimitettiin epaviralliselle video- tai telekokoukselle, se jaettiin suoraan
tyéryhman jasenille sahkopostitse tai WK (tyd)asiakirjan muodossa.

35. WK-asiakirjoja ei luetella automaattisesti neuvoston julkisessa rekisterissa niiden
laatimishetkella. Sen sijaan neuvoston paasihteeristd julkaisee muutaman kuukauden vélein ja
kunkin tyéryhman osalta julkisessa rekisterissa ST-asiakirjan (Standard), joka sisaltaa luettelon
WK-asiakirjoista, jotka paasihteeristd on jakanut erityiselle tydryhmalle kyseisena ajanjaksona.
WK:n asiakirjoja ei nain ollen ole erikseen merkitty julkiseen asiakirjarekisteriin, ja ne ovat
saatavilla vain viiveella. Oikeusasiamies on jo arvostellut tat kaytant6a neuvoston
lainsaadantoprosessin avoimuutta koskevassa aiemmassa strategisessa tutkimuksessaan [30]
ja ehdotti, ettd neuvosto merkitsisi julkiseen rekisteriinsa kaikki asiakirjat niiden
myontamishetkella riippumatta niiden nimeamisesta ja siita, onko asiakirjaan (tai sen osiin)
mahdollista tutustua vai ei.

36. Esityslistan kirjaaminen WK-asiakirjoiksi covid-19-kriisin alussa merkitsi sita, etta naita
asialistoja ei asetettu julkisesti saataville ennen tydoryhman epavirallisia video- tai
teleneuvotteluja.

37. Vasta kun kavi selvaksi, etta kriisitilanne jatkuisi, tydryhmia pyydettiin rekister6imaan
epavirallisten videoneuvottelujen esityslistat CM-asiakirjoiksi. Oikeusasiamies suhtautuu
myonteisesti tAhan tarkedan muutokseen, silld sen avulla yleisd voi tietaa etukateen, mita
asioita ja asiakirjoja tydryhmien on maara kasitella etakokouksissa.

Poytakirjat tyoryhmien epavirallisissa video- ja teleneuvotteluissa kdydyista
keskusteluista

38. Oikeusasiamies ymmartaa, ettéa tydryhmissa on erilaisia kdytantdja siitd, mita asiakirjoja
laaditaan ja mita tietoja niihin sisallytetdan. Tyéryhmat laativat erityyppisia asiakirjoja, joiden
avulla voidaan kirjata neuvottelujen edistyminen ja tulokset valmisteluelimissa.
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39. Jo aiemmassa neuvoston lainsaadantoprosessin avoimuutta koskevassa strategisessa
tutkimuksessaan [31] oikeusasiamies korosti, ettd koska neuvoston valmisteluelimet eivat
kokoontu julkisesti, kansalaiset voivat kayttaa demokraattista oikeuttaan seurata keskustelujaan
vain siten, ettd he voivat tutustua niihin liittyviin asiakirjoihin. Vaikka asiakirjojen tuottamisessa
saatetaan tarvita tiettya joustavuutta, jotta voidaan ottaa huomioon valmisteluelinten eri tyypit ja
kasiteltdvien aiheiden moninaisuus, erilaiset laadintakdytannét olisi perusteltava ainoastaan
asiakirja-aineiston luonteen ja siihen liittyvien valmistelevien keskustelujen erityispiirteiden
vuoksi. Aiemmassa tutkimuksessaan han kuitenkin havaitsi, ettéd kdytanndissa oli eroja, jotka
eivat liittyneet vain tiettyjen asiakirjojen luonteeseen vaan myds neuvoston paasihteeriston eri
yksikdiden erilaisiin hallinnollisiin kdytantoihin. Téman aiemman tutkimuksen paatteeksi
oikeusasiamies ehdotti, ettd neuvosto hyvaksyisi suuntaviivat, jotka koskevat valmisteluelinten
lainsdadantdmenettelyjen yhteydessa laadittuja asiakirjatyyppeja seka kyseisiin asiakirjoihin
sisallytettavia tietoja.

40. Covid-19-pandemian vuoksi monien tyoryhmien oli mukautettava toimintatapojaan.
Oikeusasiamies arvioi mukautettuja kdytantdjaan useiden esimerkkien perusteella, muun
muassa ilmailutyéryhman, audiovisuaalialan tyéryhman ja finanssineuvosten tyéryhman
perusteella.

limailutyéryhma

Tavanomaisissa olosuhteissa ilmailutyéryhma kokoontuu henkilékohtaisesti, ja jasenvaltioiden
edustajat esittavat suullisesti nakemyksensa kasiteltavista asioista. Sen kokouksista ei yleensa
ole poytakirjaa.

Covid-19-kriisin aikana jasenvaltiot [8hettavat ndkdkantansa my®ds kirjallisesti, ja ndma
nakemykset kootaan WK-asiakirjoihin. Neuvosto pani merkille, ettd nama kirjalliset
huomautukset ovat sen julkisessa rekisterissa. Koska ne on kuitenkin rekisteroity
WK-asiakirjoina, niilla ei ole erillistd merkintaa rekisteriin ja ne asetetaan saataville vain viiveella
(ks. edelld 35 kohta).

Neuvosto totesi, etta kirjallisten huomautusten kaytanto ei ole uusi ja etta se oli olemassa ennen
covid-19-pandemiaa. Sita on kuitenkin kaytetty laajemmin kriisin aikana, koska tyéryhman
epavirallisia videoneuvotteluja pidetddn hankalina ja vaikeina jarjestad, ja tekniset ongelmat
haittaavat edistymista. Neuvosto totesi, etta kirjallisten huomautusten laajempi kayttoé on
johtanut tydryhman antamien asiakirjojen maaran kasvuun.

Neuvosto selitti lisaksi, ettd jasenvaltioilla ei ole vakiomuotoista virallista menettelya kirjallisten
huomautusten esittamiseksi. Lahetykset voivat olla eri muodoissa, mukaan lukien sahkopostien
tai asiakirjojen lahettdminen taulukoineen, dokumenteineen, kommenteineen tai
kommenttiluetteloineen. Kun otetaan huomioon nama erot ja eri vaiheet, joissa huomautuksia
voidaan kerata, on vaikea kuvitella, miten tydryhman jasenia voitaisiin vaatia esittdmaan
huomautuksia tietyssd muodossa. Kirjallisten huomautusten mukaan kanta virallistetaan, mika
saattaa vahentaa joustavuutta neuvottelujen aikana.
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Audiovisuaalialan tyéryhma

Kun audiovisuaalityéryhma tarkastelee asiaa tavanomaisissa olosuhteissa, se antaa ensin
yhdessa puheenjohtajavaltion kanssa laaditun tekstin, joka nimetdan ST-asiakirjaksi. Joissakin
tapauksissa se pyytaa jasenvaltioilta kirjallisia huomautuksia. Yleensa kuitenkin jarjestetaan
kokous, jossa jasenvaltioiden kannat ilmaistaan suullisesti. Tydryhman kokouksista ei ole
poytakirjaa.

Tyoryhma mukautti covid-19-kriisin yhteydessa sita, miten se toimii, ja siirtyi jasenvaltioiden
kanssa kaytaviin kirjallisiin kuulemisiin. Henkilékohtaisia tapaamisia ei enaa pideta. Kirjalliset
kuulemiset rekisterdidaan WK:n asiakirjoiksi.

Finanssineuvosten tyéryhma

Finanssineuvosten tydoryhma tapasi edelleen henkilokohtaisesti covid-19-kriisin aikana. Nain
ollen tydjarjestelyissa ei juurikaan tapahtunut muutoksia. Henkilkohtaisista kokouksista ei ole
tietoja, mika ei liity erityisesti covid-19-tilanteeseen.

Tyoryhma vastasi muun muassa SURE-valineen perustamisesta 19. toukokuuta 2020
annetusta neuvoston asetuksesta (EU) 2020/672 ja makrotaloudellisen rahoitusavun
myontamisesta laajentumis- ja naapurustokumppaneille covid-19-pandemian yhteydessa 25.
toukokuuta 2020 annetusta neuvoston paatoksesta (EU) 2020/701.

Neuvosto selitti, ettd neuvoston paatdksen 2020/701 hyvaksymista pidettiin kiireellisena
covid-19-kriisin yhteydessa. Siitad neuvoteltiin Euroopan parlamentin kanssa epavirallisesti
erittain nopeasti, jotta tarkistuksiin kaytetty aika rajoitettaisiin. Parlamentin kanssa kaydyt
neuvottelut olivat nain ollen vield epamuodollisempia kuin tavanomaisissa
kolmikantaneuvotteluissa. Naihin epavirallisiin neuvotteluihin sisaltyi puheluita sen
varmistamiseksi, etta lainsaatajat paasivat yhteisymmarrykseen sisallosta, jotta
lainsdadantdmenettely ei viivastyisi. Parlamentin edustajien kanssa kaydyista epavirallisista
keskusteluista ei ole tietoja.

41. Tarkastettujen neuvoston asiakirjojen perusteella oikeusasiamies ymmartaa, etta
tyéryhmat, jotka eivat enda kokoontuneet henkildkohtaisesti covid-19-kriisin aikana, ovat
jatkaneet ty6taan jarjestamalla kirjallisia kuulemisia tydryhman jasenista mahdollisesti yhdessa
epavirallisten videoneuvottelujen kanssa.

42. Se, etta jdsenvaltioiden valtuuskunnat esittdvat kannanottonsa kirjallisesti, nayttaa
lisanneen tyéryhmien keskusteluissa saatavilla olevaa aineistoa ainakin niiden tyéryhmien
osalta, jotka eivat yleensa esitd pdytakirjoja henkildkohtaisista kokouksistaan. Oikeusasiamies
on tyytyvainen neuvotteluasiakirjojen saatavuuden lisdantymiseen ja kannustaa neuvostoa
sailyttdmaan kirjallisten huomautusten kdytdnndn ennen tai jalkeen tydryhman kokouksia myo6s
covid-19-pandemian jalkeen.

43. Oikeusasiamies panee kuitenkin merkille, etta kirjalliset kuulemiset rekisterdidaan

10



b et

* %%
Lo

ek

jarjestelmallisesti WK:n asiakirjoina. Tama merkitsee sita, etta naita asiakirjoja, kuten edella 35
kohdassa on todettu, ei ole erikseen merkitty neuvoston julkiseen asiakirjarekisteriin. Yleis6
tulee tietoiseksi niiden olemassaolosta vasta, kun ne kootaan ST-asiakirjaan, joka julkaistaan
muutaman kuukauden vélein. Oikeusasiamies on huolissaan WK-asiakirjojen kaytdn
lisdantymisesta, koska se vahentaa tydryhmakeskustelujen avoimuutta. Nain ollen han toistaa
aiemmasta tutkimuksestaan esittdméansa ehdotuksen, jonka mukaan neuvoston olisi lueteltava
julkisessa rekisterissaan kaikki asiakirjat niiden myoéntamishetkella rippumatta niiden
nimeamisesta ja siitd, onko asiakirjaan (tai sen osiin) mahdollista tutustua vai ei.

44. Oikeusasiamiehen ja neuvoston valisessa keskustelussa kavi myos selvaksi, ettd
neuvoston paasihteeristd antoi tydryhmille ohjeita covid-19-kriisin aikana esimerkiksi siitd, miten
esityslistat annetaan tai jarjestetaan ja kirjalliset kuulemiset kirjataan. Neuvoston edustajat
totesivat erityisesti, ettd paasihteeriston henkiléston avustamiseksi neuvoston paatoksen
2020/430 taytantddnpanossa seka neuvoston ja neuvoston valmisteluelinten tyon
organisoinnissa annettiin sisaisia ohjeita "hallinnollisen hallinnoinnin valineena”. Oikeusasiamies
toteaa, ettd naitd ohjeita ei ole julkistettu. TAma on valitettavaa, koska se lisaisi selvasti yleisdn
ymmarrysta siitd, miten neuvosto ja sen valmisteluelimet toimivat covid-19-kriisin
poikkeuksellisissa mutta jatkuvissa olosuhteissa. Oikeusasiamies tekee asiasta ehdotuksen.

Johtopaatos
Tutkimuksen perusteella oikeusasiamies paattaa asian kasittelyn seuraavalla paatelmalla:

Covid-19-kriisin ensimmaisten neljan kuukauden aikana etdministerikokoukset eivat
noudattaneet samoja avoimuusvaatimuksia kuin neuvoston henkil6kohtaiset kokoukset.
Covid-19-kriisin aikana pidetyt neuvoston ministerikokoukset ovat kuitenkin
tosiasiallisesti tayttaneet sovellettavat avoimuusvaatimukset ja -velvoitteet sen jalkeen,
kun tietyt epaviralliset ministerikokoukset suoratoistona verkossa ja niita kokouksia
koskevat asiaankuuluvat asiakirjat julkaistaan.

Neuvoston olisi pitdnyt julkaista asiakirja ” Poikkeukselliset toimenpiteet pddtéksenteon
Jatkamisesta neuvostossa” , kun paiatos poiketa sen tydjarjestyksestéd (neuvoston paitos
2020/430) hyvaksyttiin. Koska neuvosto on télla valin julkaissut asiakirjan,
oikeusasiamies ei kuitenkaan pida virallisen suosituksen antamista tassa vaiheessa
hyodyllisena.

Parannusehdotuksia

1. Neuvoston olisi julkistettava kaikki maaliskuun ja kesakuun 2020 vilisena aikana
pidetyt epaviralliset ministerikokoukset, mukaan lukien pdytékirja kokouskalenterissaan.

2. Neuvoston olisi jatkettava kirjallisten huomautusten laajempaa kayttéa ennen
tyoryhmien kokouksia tai niiden jdlkeen, myos covid-19-pandemian jalkeen, koska tama
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on johtanut tyéryhmakeskustelujen parempaan dokumentointiin.

3. Neuvoston olisi lueteltava julkisessa rekisterissaan kaikki asiakirjat niiden
myontamishetkella riippumatta niiden nimeamisesta ja siitd, onko asiakirjaan (tai sen
osiin) mahdollista tutustua vai ei.

4. Neuvoston olisi julkistettava padsihteeristonsa antamat sisaiset ohjeet neuvoston ja
sen valmisteluelinten tyon jarjestamisesta covid-19-kriisin aikana.

Emily O’Reilly Euroopan oikeusasiamies

Strasbourg 24.3.2021

[11 Vuonna 2021 paivitetty luettelo neuvoston valmisteluelimistd on saatavilla seuraavassa
osoitteessa: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5020-2021-INIT/en/pdf [Linkki]

[2] Neuvoston paatdés (EU) 2020/430, annettu 23 paivana maaliskuuta 2020, tilapaisesta
poikkeamisesta neuvoston tydjarjestyksesta covid-19-pandemian unionissa aiheuttamien
matkustusvaikeuksien vuoksi, saatavilla osoitteessa
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020D0430&from=EN
[Linkki]

[3] Neuvoston tydjarjestyksen 12 artiklan 1 kohdassa maarataan asianomaisessa osassa
seuraavaa: ” Kiireellistd asiaa koskevat neuvoston sddddkset voidaan hyvéksyd kirjallisella
ddnestykselld, jos neuvosto tai pysyvien edustajien komitea pddttdd yksimielisesti kéyttdd
kyseistd menettelyd. Erityisissé olosuhteissa puhemies voi my6s ehdottaa tdmdn menettelyn
kayttoa; talléin voidaan kdyttdd kirjallista ddnestystd, jos kaikki neuvoston jdsenet hyvéksyvat
kyseisen menettelyn.

[4] Neuvoston paatds (EU) 2021/454, annettu 12 paivana maaliskuuta 2021, paatdkselld (EU)
2020/430 covid-19-pandemian unionissa aiheuttamien matkustusvaikeuksien vuoksi kayttoon
otetun valiaikaisen poikkeuksen jatkamisesta neuvoston tydjarjestyksestd, joka on saatavilla
osoitteessa https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32021D0454
[Linkki].

[5] Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 1 artikla ja 10 artiklan 3 kohta.
[6] Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 15 artiklan 2 kohta.

[7]1 Tutkimuksen aloittava kirje on saatavilla taalla:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/correspondence/en/130753 [Linkki]
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[8] Neuvoston tyéryhmat kokoavat yhteen 27 jasenvaltion kansallisia hallintoelimia edustavia
virkamiehia ja kasittelevat erityiskysymyksia. Niiden puheenjohtajana toimii sen maan edustaja,
joka hoitaa neuvoston kiertdvaa puolivuotista puheenjohtajuutta. Lisatietoja neuvoston
valmisteluelimista: https://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ [Linkki].
[9] Kertomus Euroopan oikeusasiamiehen tutkintaryhman ja neuvoston tarkastuskokouksesta
on saatavilla osoitteessa: https://www.ombudsman.europa.eu/en/report/en/136827 [Linkki]

[10] Neuvoston tydjarjestyksen 11 artiklan 4 kohta.
[11] Neuvoston tydjarjestyksen 12 artiklan 1 kohta

[12] Neuvoston paatds (EU) 2020/430, annettu 23 paivana maaliskuuta 2020, tilapaisesta
poikkeamisesta neuvoston tydjarjestyksesta covid-19-pandemian unionissa aiheuttamien
matkustusvaikeuksien vuoksi, saatavilla osoitteessa
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020D0430&from=EN
[Linkki]

[13] [13] Neuvoston tydjarjestyksen 12 artiklan 1 kohdassa m&aratédan asianomaisessa osassa
seuraavaa: ” Kiireellistd asiaa koskevat neuvoston séddokset voidaan hyvéksyd kirjallisella
ddnestykselld, jos neuvosto tai pysyvien edustajien komitea padttdd yksimielisesti kéyttdd
kyseistd menettelyd. Erityisissd olosuhteissa puhemies voi myés ehdottaa tdmdn menettelyn
kayttdd; talloin voidaan kéyttéd kirjallista ddnestystd, jos kaikki neuvoston jésenet hyviksyvit
kyseisen menettelyn.

[14] Saatavana taalta:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6934-2020-INIT/en/pdf [Linkki]

[15] LIMITE-merkinnalla varustettujen asiakirjojen vastaanottajien odotetaan varmistavan, etta
kyseiset asiakirjat pysyvat neuvoston sisaisind. Neuvosto ei aseta tallaisia asiakirjoja suoraan
saataville verkkosivustollaan.

[16] Asetus (EY) N:o 1049/2001 Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen
saamisesta yleison tutustuttavaksi:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32001R1049 [Linkki]

[17] SEU-sopimuksen 1 artikla ja 10 artiklan 3 kohta.

[18] Asetus (EY) N:o 1049/2001 Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen
saamisesta yleison tutustuttavaksi:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32001R1049 [Linkki]

[19] Asetuksen 1049/2001 12 artiklan 1 kohta.
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[20] Asetuksen (EY) N:o 1049/2001 4 artikla.
[21] https://www.consilium.europa.eu/en/meetings/eurogroup/2020/04/07-09/ [Linkki]

[22] Euroopan oikeusasiamiehen kirje Eurooppa-neuvoston puheenjohtajalle EU:n
covid-19-kriisinhallinnan avoimuudesta, 20.4.2020, saatavilla osoitteessa
https://www.ombudsman.europa.eu/en/correspondence/en/127056 [Linkki]

[23] Saatavana taalta:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9188-2020-INIT/en/pdf [Linkki]

[24] Sivu 2.

[25] 6 kohta.

[26] 7 kohta.

[27] 8 kohta.

[28] Seuraavien etdkokousten esityslistaa ei ole saatavilla: Talous- ja valtiovarainministerien
videoneuvottelu 6. lokakuuta 2020; Tydllisyys- ja sosiaaliministerien videoneuvottelu 13.
lokakuuta 2020; Terveysministerien videoneuvottelu 30. lokakuuta 2020; Kauppaministerien
videoneuvottelu 9. marraskuuta 2020; Ulkoministerien epavirallinen videoneuvottelu 19.
marraskuuta 2020; Puolustusministerien videoneuvottelu 20. marraskuuta 2020;
Kehitysyhteistydministerien videoneuvottelu 23. marraskuuta 2020; Energiaministerien
epavirallinen videoneuvottelu 14. joulukuuta 2020.

[29] Neuvoston tydjarjestyksen 7 ja 8 artiklan mukaisesti.

[30] Oma-aloitteinen tutkimus OI/2/2017/TE lainsdddantépaatésten avoimuudesta EU:n
neuvostossa. Kaikki tiedusteluun liittyvat asiakirjat ovat saatavilla taalta:

https://www.ombudsman.europa.eu/en/case/en/49461 [Linkki]

[31] OI/2/2017/TE.
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