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Euroopan oikeusasiamiehen erityiskertomus Euroopan
parlamentille kantelua 2395/2003/GG koskevan
Euroopan unionin neuvostolle annetun
suositusluonnoksen johdosta

Erityiskertomus
Kanteluasia 2395/2003/GG - Tutkittavaksi otetut kantelut, pvm 18/12/2003 - Suositus
09/11/2004 - Erityiskertomukset, pvm 18/12/2003 - Paatdkset, pvm 17/10/2005

(laadittu Euroopan oikeusasiamiehen ohjesaanndn 3 artiklan 7 kohdan mukaisesti [1] )

Yhteenveto

Tama erityiskertomus koskee kysymysta siita, pitaisikd neuvoston istuntojen olla julkisia silloin,
kun se toimii lainsaatajana. Oikeusasiamies on tutkinut asiaa joulukuussa 2003 tehdyn kantelun
johdosta. Neuvoston oma tydjarjestys rajoittaa nykyaan niiden istuntojen julkisuutta, joissa
neuvosto toimii lainsaatajana. Neuvoston pitaisi siis vain muuttaa tydjarjestystaan, jotta kaikki
tallaiset istunnot voisivat olla julkisia. Oikeusasiamiehen nakemyksen mukaan on hallinnollinen
epakohta, ettei neuvosto ole tehnyt ndin. Tama paatelma perustuu seuraaviin seikkoihin: (a)
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vahvistetaan yleinen
periaate, jonka mukaan neuvoston ja yhteisén muiden toimielinten ja laitosten on tehtava
paatdksensa "mahdollisimman avoimesti”, ja (b) neuvosto ei ole esittanyt mitaan patevaa syyta
sille, miksi se ei voisi muuttaa tydjarjestystdan asianomaisten istuntojen avaamiseksi yleisolle.

Neuvoston mielestd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vain
todetaan, etta tulevan unionin pitaisi olla mahdollisimman avoin, mutta tdma oli viela
mahdotonta silloin, kun sopimus laadittiin. Taman tavoitteen toteuttamisprosessissa aika on
kuitenkin tarkea tekija. Oikeusasiamies katsookin, ettei arviointia voida rajoittaa Amsterdamin
sopimuksen maarayksiin, vaan siind on otettava huomioon myéhemmin tapahtunut kehitys.
Tassa yhteydessa on tarkeaa tuoda esiin, ettd neuvosto itse sisallytti vuonna 2000
vahvistettuun uuteen tydjarjestykseensa saantoja, joilla lisattiin sen lainsaatajana pitamien
istuntojen avoimuutta. Oikeusasiamiehen mielesta neuvosto teki nain selvaksi, etta sen
lainsdadantotoiminnan avoimuutta piti ja voitiin lisatd. Myds uuden tydjarjestyksen
vahvistaminen vuonna 2000 osoittaa, etta tallainen oli ja on edelleenkin mahdollista yhteisén
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nykyisen lainsdadannén nojalla.

Kantelijat viittasivat Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen maaraykseen, jonka mukaan
neuvoston istunnot ovat julkisia silloin, kun se kasittelee esityksia lainsdatamisjarjestyksessa
hyvaksyttaviksi sdadoksiksi ja aanestaa niista (sopimuksen 50 artiklan 2 kohta). Epaselvyyksien
valttdmiseksi on syytad mainita, ettd oikeusasiamiehen erityiskertomus perustuu voimassa oleviin
perussopimuksiin ja voimassa olevaan yhteison lainsaadantéon, eika Euroopan perustuslaista
tehtyyn sopimukseen.

Kantelu
Kantelijoiden tapaus

Kantelijat, Saksan CDU-puolueeseen ("Christlich Demokratische Union Deutschlands") kuuluva
Euroopan parlamentin jasen ja saman puolueen nuorisojarjestdn edustaja, kantelivat
joulukuussa 2003 oikeusasiamiehelle siita, ettd neuvoston istunnot, joissa se toimii
lainsaatajana, ovat julkisia vain 22. heindkuuta 2002 vahvistetun tydjarjestyksen [2] (EYVL
2002 L 230, s. 7) 8 ja 9 artiklassa mainituissa tapauksissa.

Kantelijoiden yhteydenotot neuvostoon
Kantelijat lahettivat neuvostolle tasta asiasta avoimen kirjeen 18. syyskuuta 2003.

Neuvoston paasihteeri Javier Solana vastasi neuvoston puolesta kantelijoiden avoimeen
kirjeeseen 19. marraskuuta 2003. Paasihteeri Solana toi esiin, ettd neuvoston tydjarjestyksen 8
artikla kuvasti Sevillan Eurooppa-neuvostossa tehtyd kompromissia. Han lisasi, ettd saadoksia
koskevien danestysten kasittelyt neuvostossa ovat jo julkisia ja yleisd voi seurata niita
audiovisuaalisin menetelmin. Paasihteeri Solana huomautti, ettd sama koskee komission
suorittamaa sen tarkeimpia sdaddsehdotuksia koskevaa esittelya ja sitd seuraavaa neuvoston
keskustelua. Paasihteeri Solanan mielesta huomattava osa neuvoston lainsaadantétoiminnasta
on taten jo nyt kdytanndllisesti katsoen julkista. Liséksi Iahes kaikki neuvoston
lainsaadantétoimintaan liittyvat asiakirjat ovat saatavilla asetuksen (EY) N:o 1049/2001 nojalla.
Paasihteeri lisasi vield, ettd neuvoston lainsdadantda koskevien kasittelyjen avaaminen yleisolle
on (kuten valmistelukunnan kasittelyista ilmenee) asia, jota kannatetaan laajasti, ja etta
kantelijoiden ehdotuksesta pitdisi ndin ollen keskustella uudelleen, kun Euroopan perustuslaista
tehdyn sopimuksen taytantdonpanoa aletaan valmistella.

Kantelijoiden vditteet
Kantelijat esittivat oikeusasiamiehelle tekemassaan kantelussa seuraavat vaitteet:
Kantelijat toivat esiin, ettd neuvosto on Euroopan parlamentin kanssa Euroopan unionin

lainsdadantoéelin. He totesivat, ettd neuvoston tekemat paatokset vaikuttavat Euroopan
kansalaisten elamaan. Tasta keskeisesta merkityksesta huolimatta neuvosto kokoontuu
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julkisesti vain poikkeustapauksissa ja rajoitetusti.

Kantelijat panivat merkille, ettd valmistelukunnan vuonna 2003 laatiman Euroopan perustuslakia
koskevan sopimusehdotuksen 49 artiklan 2 kohta on muotoiltu seuraavasti:

"Euroopan parlamentin istunnot ovat julkisia, samoin ministerineuvoston istunnot silloin kun se
tarkastelee ja hyvaksyy lainsaadantéehdotuksia.”

Kantelijoiden mielesta on useita oikeudellisia ja poliittisia perusteita sille, ettd neuvoston istunnot
voisivat olla vastedes julkisia.

Kantelijat toivat esiin, etta lainsdatajana toimivan neuvoston istunnoista tulee joka tapauksessa
julkisia sitten, kun uusi perustuslaki tulee voimaan. Heidan mukaansa valmistelukunnan
loppuratkaisusta seka Euroopan tasolla ja kansallisella tasolla saadusta palautteesta kay
selkeasti ilmi, ettd Euroopassa uskotaan vakaasti, ettd neuvoston istuntojen kuuluisi olla julkisia,
koska nain vahvistettaisiin kansalaisten luottamusta Brysselissa tehtaviin paatoksiin.

Kantajat myds vaittivat, ettei neuvoston nykyinen kaytantdé vastaa Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vahvistettua tavoitetta, jonka mukaan paatokset
tehddan EU:ssa "mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman lahelld kansalaisia".
Kantelijoiden mukaan EU:n toiminnan avoimuutta on nykyaan pidettava yleisena
oikeusperiaatteena, jonka pitaisi iimeta neuvoston tydjarjestyksessa.

Kantelijat vaittivat liséksi, ettei yleisdn poissulkeminen palvellut mitddn korkeampaa tavoitetta.
Heidan mukaansa yleisdn poissulkeminen ainoastaan suojaa jasenvaltioiden hallituksia
Euroopan kansalaisten [ahemmalta tarkastelulta, ja talla on vain kielteisia vaikutuksia Euroopan

yhdentymiseen ja Euroopan kansalaisiin.

Kantelijoiden mukaan neuvoston tydjarjestysta tulisi muuttaa siten, etta lainsaatajana toimivan
neuvoston istunnot olisivat aina julkisia.

Tutkimus

Neuvoston lausunto
Oikeusasiamies toimitti kantelun neuvostolle lausuntoa varten.
Neuvosto esitti lausunnossaan seuraavat huomiot:

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vahvistettu
avoimuusperiaate on erittain tarkea. Tama maarays on kuitenkin muotoiltu yleisesti tavalla, joka
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viittaa enemman tavoitteeseen kuin ehdottomaan saantéon. Maarayksen sanamuoto on
ohjelmallinen, kuten lauseesta "merkitsee uutta vaihetta kehityksessa - - yha laheisemman - -
liton luomiseksi" iimenee.

Neuvoston istuntojen julkisuutta koskeva nykyinen kaytantdé on neuvoston tydjarjestyksen
mukainen. Kantelijat vaikuttivat vaittavan, etta tydjarjestys on itsessadan hallinnollinen epakohta.
Tyojarjestyksen (jonka oikeuspohjana on EY:n perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohta)
vahvistaminen on kuitenkin poliittinen kysymys ja toimielinkysymys. Tydjarjestyksen 8 ja 9
artiklaa muutettiin jasenvaltioiden Sevillan Eurooppa-neuvostossa kesakuussa 2002 tekeman
kompromissin seurauksena.

Euroopan perustuslakia koskevassa sopimusehdotuksessa maarataan, ettad neuvoston istunnot
olisivat julkisia silloin, kun se tarkastelee ja hyvaksyy lainsdadantdéehdotuksia. Vaikuttaisi silta,
etta tallaisen maarayksen sisallyttdminen perustuslakia koskevaan sopimusehdotukseen
vahvistaa sen, ettei kyseessa ole hallinnollinen epakohta tai kaytantd vaan oikeudellinen ja
poliittinen kysymys, joka ei kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan.

Neuvosto viittasi liséksi voimassa oleviin jarjestelyihin, joilla yleisédlle tiedotetaan neuvoston
lainsaadantétoiminnasta ja joihin kuuluu mahdollisuus saada asiakirjoja asetuksen (EY) N:o
1049/2001 nojalla.

Edella esitetyn johdosta neuvosto vaitti, ettei hallinnollista epdkohtaa ole olemassa ja ettei
kantelijoiden esiin tuoma asia kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan.

Kantelijoiden huomautukset

Huomautuksissaan kantelijat pitaytyivat kantelussaan. Heidan mukaansa se, ettd Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vahvistetaan yleisesti muotoiltu
tavoite eikd ehdoton saanto, ei ole ristiriidassa heidan neuvoston istuntojen julkisuutta koskevan
pyyntonsa kanssa. Kantelijat vaittivat, ettd taman maarayksen ohjelmallisesta merkityksesta ja
"mahdollisimman" avointa paatdksentekoa koskevasta tavoitteesta seuraa, etta tata periaatetta
on ehdottomasti sovellettava kaytanndssa nykyista laajemmin. Neuvoston kaltaiselle
lainsdadantoelimelle istuntojen julkisuus on avoimen paatdksenteon perinteinen muoto, joka on
kaytdssa kaikissa unionin jasenvaltioiden lainsaadantoelimissa.

Neuvoston valtuus jarjestaa sisaiset asiansa mielensa mukaan ei vapauta sita velvollisuudesta
kunnioittaa ja edistda unionin periaatteita. Tapa, jolla tydjarjestys on laadittu ja pantu
taytantdon, saattaisi siis olla ristiriidassa korkeampien periaatteiden kanssa ja siten muodostaa
hallinnollisen epakohdan.

Kantelijoiden mukaan Euroopan perustuslakia koskevan sopimusehdotuksen laadintatydn

paattyminen on laadullinen kehitysaskel lainsdatajana toimivan neuvoston istuntojen julkisuutta
koskevan periaatteen alalla. Tasta periaatteesta tulee heiddn mukaansa yleinen oikeusperiaate
viimeistaan sitten, kun jasenvaltioiden valtion- ja hallitusten paamiehet hyvaksyvat perustuslain.
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Lisatutkimukset

Neuvoston lausunnon ja kantelijoiden huomautusten huolellisen tutkinnan jalkeen ilmeni, etta
tarvitaan viela lisatutkimuksia.

Lisétietoja koskeva pyynto

Oikeusasiamies kirjoitti neuvostolle asian johdosta kesdkuun 2004 lopulla. Kirjeessaan
oikeusasiamies toi esiin, ettd Euroopan perustuslakia koskevan sopimusehdotuksen 49 artiklan
2 kohta oli sisallytetty myds Euroopan perustuslaista tehtyyn sopimukseen, joka oli hyvaksytty
muutamaa paivaa aiemmin Brysselissa pidetyssa Eurooppa-neuvostossa. Oikeusasiamies pani
merkille, ettd vaikka jasenvaltiot eivat viela olleet ratifioineet tatd sopimusta, kaikki jdsenvaltiot
olivat hyvaksyneet sen. Han toi esiin myods, ettd neuvoston tydjarjestyksen oli vahvistanut
neuvosto eli jasenvaltioiden edustajat.

Edella esitetyn johdosta oikeusasiamies pyysi neuvostoa ilmoittamaan hanelle, mika - jos
mikaan - estaisi neuvostoa tekemasta sen tydjarjestykseen kantelijoiden pyytamaa muutosta
nyt, kun jadsenvaltiot olivat hyvaksyneet sopimuksen Euroopan perustuslaista, johon sisaltyy
edella mainittu maarays.

Neuvoston vastaus

Neuvosto korosti vastauksessaan jalleen, kuinka tarkeana se pitaa avoimuutta. Neuvosto
huomautti, ettd jasenvaltioiden oli viela ratifioitava sopimus Euroopan perustuslaista. Se lisasi,
etta jo asianomaisen maarayksen sisallyttaminen perustuslaista tehdyn sopimuksen | osaan
kuvasti sitd, ettd kantelijoiden esiin tuoma asia oli poliittinen ja perustuslaillinen kysymys

pikemminkin kuin hallinnollinen epakohta.

Lopuksi neuvosto toisti nakemyksensa, jonka mukaan mitaan hallinnollista epakohtaa ei ollut
olemassa, koska se oli noudattanut voimassa olevia sdantgja.

Kantelijoiden huomautukset

Kantelijat eivat esittdneet huomautuksia.

Oikeusasiamiehen suositusluonnos

Suositusluonnos

Oikeusasiamies esitti neuvostolle 9. marraskuuta 2004 oikeusasiamiehen ohjesdannén 3
artiklan 6 kohdan mukaisesti seuraavan suositusluonnoksen:
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"Euroopan unionin neuvoston olisi kasiteltdva uudelleen kieltdytymistaan tekemasta paatosta
avata istuntonsa yleisdlle silloin, kun se toimii lainsaatajana.”

Euroopan oikeusasiamies antoi suositusluonnokselle seuraavat perusteet:

1 Oikeusasiamiehen toimivallan laajuus

1.1 EY:n perustamissopimuksen 195 artiklassa annetaan oikeusasiamiehen tehtavaksi tutkia
yhteis6n toimielinten ja laitosten toiminnassa ilmenneita epakohtia. Perustamissopimuksessa ei
ole maaritelty termiad "epakohdat". Vuoden 1997 vuosikertomuksessaan [3] oikeusasiamies
vastasi Euroopan parlamentin selvennyspyynté6n ehdottamalla seuraavaa maaritelmaa:
"Hallinnollisesta epakohdasta on kyse, kun julkinen elin ei toimi sitd sitovan maarayksen tai
periaatteen mukaisesti." Euroopan parlamentti hyvaksyi myéhemmin tdman maaritelman. [4]

1.2 Edella esitetyn perusteella oikeusasiamies katsoi, ettei se, ettd neuvoston nykyinen
kaytantd vastaa voimassa olevia sdantdja - jotka neuvosto on itse vahvistanut -, tarkoita, ettei
hallinnollista epakohtaa voi olla olemassa. Yhteison toimielimen tai laitoksen vahvistama
toimenpide voi olla hallinnollinen epakohta, jos se ei ole kyseista toimielinta tai laitosta sitovan
periaatteen mukainen.

1.3 Neuvosto vaikutti vaittavan, etta se, missa maarin ne istunnot, joissa se toimii lainsaatajana,
avataan yleisélle, on poliittinen paatds, joka ei kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan.
Oikeusasiamies myonsi, ettd neuvoston tydjarjestyksen vahvistaminen EY:n
perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohdan nojalla on poliittinen kysymys ja toimielinkysymys,
josta neuvosto itse paattaa. Kasiteltdvana oleva kantelu ei kuitenkaan koske tapaa, jolla
neuvosto jarjestaa sisdiset menettelynsa, vaan sita, voidaanko yleisd sulkea pois neuvoston
sellaisista istunnoista, joissa se toimii lainsaatajana. Kuten kantelijat oikeutetusti toivat esiin,
kaikkien Euroopan unionin jasenvaltioiden lainsdadantdelimet vaikuttavat kokoontuvan
julkisesti. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa maarataan, etta
paatokset pitaisi unionissa tehda "mahdollisimman avoimesti". Oikeusasiamies katsoi nain ollen,
ettei neuvosto ollut osoittanut, ettd kysymys sen istuntojen julkisuudesta olisi puhtaasti
poliittinen eika sita siis pitaisi tutkia.

1.4 Neuvosto vaitti lisaksi, etta jo se, ettd 49 artiklan 2 kohdan kaltainen maarays oli sisallytetty
Euroopan perustuslakia koskevan sopimusehdotuksen | osaan, kuvasti sita, etta kantelijoiden
esiin tuoma asia oli poliittinen ja perustuslaillinen kysymys pikemminkin kuin hallinnollinen
epakohta. Tama vaite ei vakuuttanut oikeusasiamiesta. Kansalaisille on perustavan tarkeaa
voida saada tietoa lainsdadantodelinten toiminnasta. Paras keino siihen on epailematta naiden
lainsaadantoéelinten keskustelujen avaaminen yleisolle. Kun otetaan huomioon
avoimuusperiaatteen tarkeys talla alalla, ei ole yllattavaa, ettd sen vahvistava maarays
sisallytettiin ensin perustuslakia koskevaan sopimusehdotukseen ja sen jalkeen Euroopan
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perustuslaista tehtyyn sopimukseen, jonka jasenvaltiot hyvaksyivat Brysselin
Eurooppa-neuvostossa kesakuussa 2004. [5]

1.5 Mahdollisten vaarinkasitysten valttdmiseksi oikeusasiamies katsoi tarpeelliseksi tarkentaa,
ettei kasiteltavana oleva kantelu koske neuvoston lainsdadantoétoimintaa itsessaan, vaan sita,
pitdisikd neuvoston istuntojen olla julkisia silloin, kun se toimii lainsaatajana.

1.6 Edella esitetyn johdosta oikeusasiamies katsoi, ettd kasiteltdvana olevassa kantelussa esiin
tuotu kysymys kuuluu toimivaltaan, joka hanelle on annettu EY:n perustamissopimuksen 195
artiklassa.

2 Lainsaatajana toimivan neuvoston istuntojen julkisuuden
puute

2.1 Kantelijat vaittivat pohjimmiltaan, ettei neuvoston nykyinen kaytanto olla avaamatta yleisélle
kaikkia istuntoja, joissa se toimii lainsaatajana, vastaa Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1
artiklan toisessa kohdassa vahvistettua tavoitetta, jonka mukaan paatokset tehddan EU:ssa
"mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman lahella kansalaisia".

2.2 Neuvosto oli samaa mielta siita, ettd avoimuusperiaate, joka on vahvistettu muun muassa
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa, on erittdin tarkea. Sen
mielesta kyseinen maarays on kuitenkin muotoiltu yleisesti tavalla, joka viittaa enemman
tavoitteeseen kuin ehdottomaan s&antdon, ja maarayksen sanamuoto on ohjelmallinen.
Neuvosto katsoikin, etta sen nykyinen kaytanto, sellaisena kuin se esitetaan tydjarjestyksen 8 ja
9 artiklassa, ei ole hallinnollinen epakohta.

2.3 Oikeusasiamies myodnsi, ettei Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toiseen
kohtaan sisally selkeda saantéa vaan pikemminkin yleinen periaate. Tosiasia on kuitenkin, etta
tdssa maarayksessa selkeasti ohjataan toimielimia ja elimia varmistamaan, ettd paatdkset
tehdaan EU:ssa aina "mahdollisimman avoimesti". Oikeusasiamies katsoi nain ollen, etta on
tarpeen selvittada, voitaisiinko kaikki neuvoston istunnot, joissa se toimii lainsaatajana, avata
yleisélle ja - jos voitaisiin - olisiko kuitenkin hyvia syita olla tekematta niin.

2.4 Oikeusasiamies pani merkille, etta - kuten neuvosto oli itse korostanut - jotkin neuvoston
istunnot, joissa se toimii lainsdatajana, ovat jo julkisia neuvoston tydjarjestyksen 8 ja 9 artiklassa
vahvistettujen saantéjen nojalla. Neuvosto, eli kaikkien jasenvaltioiden edustajista koostuva elin
(EY:n perustamissopimuksen 203 artikla), vahvistaa itse tydjarjestyksensa. Oikeusasiamies toi
esiin, etta EU:n jasenvaltiot olivat lokakuussa 2004 allekirjoittaneet Euroopan perustuslaista
tehdyn sopimuksen, johon sisaltyneen selkedn maarayksen mukaan neuvoston istuntojen tulee
olla julkisia silloin, kun neuvosto kasittelee esityksia lainsaatamisjarjestyksessa hyvaksyttaviksi
saadoksiksi ja ddnestaa niista. Vaikka kaikki jasenvaltiot eivat viela olekaan ratifioineet tata
sopimusta omien valtiosaantdjensa asettamien vaatimusten mukaisesti, oikeusasiamies katsoi,
etta jo se, ettd jasenvaltioiden edustajat olivat voineet hyvaksya tallaisen maarayksen, viittasi
siihen, ettd asianomaiset neuvoston istunnot voitaisiin avata jo nyt yleisolle. Tietoisena siita, etta
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han oli saattanut jattda huomiotta joitakin tassa yhteydessa mahdollisesti merkityksellisia
nakokohtia, oikeusasiamies kirjoitti neuvostolle kesdkuussa 2004, ja pyysi sita ilmoittamaan
mahdollisista esteista sille, ettd neuvosto tekisi tydjarjestykseensa kantelijoiden pyytaman
muutoksen. Neuvosto ei maininnut vastauksessaan mitdan tallaista estettd. Oikeusasiamies
katsoi nain ollen, etta neuvosto voisi paattaa, etta yleiso voisi seurata sen istuntoja, kun se
toimii lainsaatajana, ellei yleisdn poissulkemista voitu perustella hyvilla syilla.

2.5 Oikeusasiamies tutki huolellisesti neuvoston esittamat vaitteet. Neuvosto ei kuitenkaan
viitannut mihinkaan korkeampiin periaatteisiin tai tavoitteisiin, joiden nojalla se voisi kieltaytya
avaamasta yleisolle istuntojaan silloin, kun se toimii lainsadatajana. Oikeusasiamies pani
painvastoin merkille, ettd neuvosto oli korostanut pitadvansa avoimuutta erittain tarkeana.
Kantelijoille 19. marraskuuta 2003 lahettdmé&ssaan kirjeessa neuvoston paasihteeri oli
myontanyt, ettd neuvoston lainsaadantéa koskevien kasittelyjen avaaminen yleisélle on asia,
jota kannatetaan laajasti.

2.6 Neuvosto viittasi lausunnossaan voimassa oleviin jarjestelyihin, joilla yleisdlle tiedotetaan
neuvoston lainsaadantétoiminnasta ja joihin kuuluu mahdollisuus saada asiakirjoja asetuksen
(EY) N:o 1049/2001 nojalla. Oikeusasiamies katsoi, ettd vaikka ndma jarjestelyt ovatkin tarkeita
ja kiitettavia, ne eivat ole merkityksellisia tdssa asiassa, joka koskee neuvoston istuntojen
julkisuutta eika niista tiedottamista.

3 Paatelma

Edella esitetyn perusteella oikeusasiamies totesi, ettd neuvoston kieltaytyminen tekemasta
paatosta avata istuntonsa yleisolle silloin, kun se toimii lainsdatajana, perustelematta kunnolla
tata kieltaytymista, on hallinnollinen epakohta.

Neuvoston yksityiskohtainen lausunto

Suositusluonnoksen saatuaan neuvosto lahetti 17. helmikuuta 2005 Euroopan
oikeusasiamiehen ohjesaannon 3 artiklan 6 kohdan mukaisesti yksityiskohtaisen lausunnon.

Neuvosto esitti yksityiskohtaisessa lausunnossaan seuraavat huomautukset:

Oikeusasiamiehen ohjesaannoén 2 artiklan 1 kohdassa maaritelldan oikeusasiamiehen
toimialaksi hallinnollisten epékohtien paljastaminen yhteisdjen toimielinten ja laitosten
"toiminnassa". Neuvoston ty¢jarjestys ei itsessaan ole neuvoston "toimintaa”, vaan se
pikemminkin sdatelee tapaa, jolla neuvosto harjoittaa toimintaansa.

Neuvosto ei voinut hyvaksya oikeusasiamiehen tekemaa erotusta sen valilla, miten neuvosto
jarjestaa sisaiset menettelynsa, ja sen valilla, ettei yleisd voi seurata kaikkia neuvoston
istuntoja, joissa kasitelldan lainsdadantbasioita. Neuvoston istuntojen julkisuus oli
todellisuudessa yksi niista poliittisista valinnoista, jotka neuvosto teki jarjestdessaan sisaisia
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menettelyjaan. Tapa, jolla neuvoston tydskentely jarjestetaan, on tarkea asia sen jasenille. Se,
ettd voimassa olevat maaraykset perustuvat Eurooppa-neuvoston - EU:n korkeimman poliittisen
elimen - poliittiseen paatdkseen, on itsessaan osoitus asian poliittisesta herkkyydesta.

Neuvosto oli ndin ollen edelleen sita mielta, ettei kasiteltavana oleva kantelu kuulunut
oikeusasiamiehen toimivaltaan.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa maarataan, etta "tama
sopimus merkitsee uutta vaihetta kehityksessé sellaisen yha laheisemman Euroopan kansojen
valisen liiton luomiseksi, jossa paatdkset tehddan mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman
lahella kansalaisia" (kursivointi tassa). Oikeusasiamiehen paattely vaikutti perustuvan
virheelliseen oletukseen siita, etta kursivoidut sanat ovat tarpeettomia. Sopimuksen 1 artiklan
toinen kohta ei ole sellaisenaan sovellettava. Viela tarkeampaa on, ettd tama maarays on
sanamuotonsa perusteella luonteeltaan ohjelmallinen. Sanamuoto ei itsessdan oikeuta
neuvoston toiminnan oikeudellisen kehyksen arvioimista 1 artiklan toista kohtaa vasten; siina
korkeintaan todetaan, etta tulevan unionin pitaisi olla mahdollisimman avoin, mutta se ei ollut
mahdollista viela silloin, kun tdma sopimus Euroopan unionista laadittiin.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 3 artiklassa todellakin maarataan, etta "unionilla on
yhteinen toimielinjarjestelma, joka turvaa unionin tavoitteiden saavuttamiseksi suoritettavien
toimien johdonmukaisuuden ja jatkuvuuden yhteisén sédnndsté6d noudattaen ja kehittden".

EY:n perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohtaa kuuluu seuraavasti:

"Neuvosto vahvistaa ty0jarjestyksensa.

Neuvosto tasmentaa 255 artiklan 3 kohdan soveltamiseksi tydjarjestyksessaan ne edellytykset,
joilla yleis6 voi tutustua neuvoston asiakirjoihin. Tdaman kohdan soveltamiseksi neuvosto
maarittelee, missa tilanteissa sen katsotaan toimivan lainsdatajana, jotta naissa tapauksissa
voitaisiin laajemmin sallia yleison tutustua asiakirjoihin, sailyttden samalla paatdksenteon
tehokkuus. Neuvoston toimiessa lainsaatajana aanestystulos ja adnestysselitykset seka
pdytakirjaan merkityt lausumat julkistetaan aina."

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toinen kohta ei ole sdadoshierarkiassa
ylemmalla tasolla kuin EY:n perustamissopimuksen 207 artikla. Ne ovat molemmat yhteison
primaarilainsdddannén maarayksia. Kun otetaan huomioon, ettei 1 artiklan toisessa kohdassa
vahvisteta edes voimassa olevaa lainsaadantda ohjaavaa periaatetta, vaan siina esitetaan
yleisluonteinen pitka&n aikavalin tavoite, se ei mitenk&an voi ohittaa 207 artiklan yksiselitteista ja
selkedd sanamuotoa.

Lisaksi seka Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan ettd EY:n
perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohdan nykyinen sanamuoto juontaa juurensa
Amsterdamin sopimuksesta, mika osoittaa, ettei ensin mainittu maarays heijasta yhtaan
uudempaa ajattelutapaa kuin jalkimmainen. Perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohta oli
pikemminkin - ainakin neuvoston toiminnan osalta - kaytannon ilmentyma siita, kuinka pitkalle
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perussopimusten laatijat uskoivat, ettd 1 artiklan toisessa kohdassa esitetty tavoite voitaisiin
ulottaa.

Neuvosto totesi lopuksi olevansa nain ollen vakuuttunut siitd, ettei sen tydjarjestys ole
hallinnollinen epakohta.

Kantelijoiden huomautukset
Huomautuksissaan kantelijat pitaytyivat kantelussaan ja esittivat seuraavat lisdhuomautukset:

Seka Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toinen kohta ettd EY:n
perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohta ovat todellakin yhteisén primaarilainsaadannon
maarayksia ja siten samalla tasolla sdadodshierarkiassa. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
1 artiklan toinen kohta ei nain ollen ohita EY:n perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohtaa.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisella kohdalla on kuitenkin
oikeusvaikutuksia unionin kannalta, koska se on EU:n oikeudellisesti sitova "periaate". Tarve
tehda paatdkset "mahdollisimman avoimesti" on nain ollen otettava huomioon jokaisen EU:ssa
tehtdvan paatdksen yhteydessa. Toimielinten velvollisuutta ottaa avoimuusperiaate huomioon
paatoksenteossaan vastaa niiden velvollisuus tarkistaa menettelysaantéjaan Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan valossa.

Se, ettd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa todetaan
sopimuksen merkitsevan "uutta vaihetta kehityksessa sellaisen yha laheisemman Euroopan
kansojen valisen liiton luomiseksi, jossa paatokset tehddan mahdollisimman avoimesti ja
mahdollisimman lahella kansalaisia", ei ole ristiridassa tdman nakemyksen kanssa, kun otetaan
huomioon, ettd kyseisen sopimuksen taytantddnpano on prosessi, joka alkoi jo Amsterdamin
sopimuksen myota.

Oikeusasiamiehen arvio neuvoston yksityiskohtaisesta
lausunnosta

Oikeusasiamies panee merkille, ettd neuvosto vastustaa hanen kantaansa paaasiallisesti
kahdesta syysta. Ensinnakin neuvosto katsoo, ettei kasiteltdvana oleva kantelu kuulu
oikeusasiamiehen toimivaltaan. Toiseksi neuvosto on sita mielta, etta mitdan hallinnollista
epakohtaa ei joka tapauksessa ole olemassa.

Ensimmdisen vastavaitteen osalta on syytd muistuttaa, etta EY:n perustamissopimuksen 195
artiklassa annetaan oikeusasiamiehen tehtavaksi tutkia yhteison toimielinten ja laitosten
toiminnassa ilmenneitd epakohtia, lukuun ottamatta yhteisén tuomioistuimen ja yhteisén
ensimmaisen oikeusasteen tuomioistuimen toimintaa lainkayttoelimina. Kasiteltavana oleva
kantelu koskee kysymysta siitd, pitaisikd neuvoston istuntojen olla julkisia silloin, kun se toimii
lainsaatajana. Oikeusasiamiehen mielesta neuvoston istunnot ovat EY:n perustamissopimuksen
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195 artiklassa tarkoitettua neuvoston "toimintaa". Liséksi oikeusasiamiehen on vaikea nédhda,
miksei myds tydjarjestyksen vahvistamista neuvostossa voitaisi pitda yhteison toimielimen
"toimintana”.

Neuvoston vaitteestad, jonka mukaan kasiteltdvana oleva kantelu koskee poliittista valintaa, joka
ei kuulu oikeusasiamiehen toimialaan, on syytad muistuttaa, ettei thma kantelu koske tapaa, jolla
neuvosto jarjestaa sisaiset menettelynsa, vaan sita, voidaanko yleiso sulkea pois lainsaatajana
toimivan neuvoston istunnoista. Oikeusasiamies tuo esiin, etta neuvosto vaikuttaa vaittavan,
etta sen istuntojen julkisuusaste on neuvoston poliittinen valinta. Oikeusasiamiehen mielesta - ja
kuten jaliempana selitetdan - tatd kantaa on vaikea sovittaa yhteen Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan kanssa. Vaikka EY:n perustamissopimuksen 207
artiklassa maarataankin, ettd neuvosto vahvistaa tydjarjestyksensa, siind ei maarata, etta
lainsaatajana toimivan neuvoston istuntojen julkisuusaste olisi poliittinen valinta ja neuvoston
harkintavallassa. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan mahdollisista
vaikutuksista riippumatta on syyta tuoda esiin, etta tdman maarayksen mukaan paatokset pitaisi
tehdd EU:ssa "mahdollisimman" avoimesti. Siind ei anneta mitenkdan ymmartaa, etta
avoimuusasteen tulisi riippua asianomaisten EU:n toimielinten tai laitosten poliittisesta tahdosta.
Oikeusasiamies on nain ollen edelleen sita mielta, etta kasiteltavana oleva kantelu kuuluu
hanen toimialaansa.

Aineellisen kysymyksen osalta neuvosto kiinnittda oikeutetusti huomion Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan sanamuotoon, jonka mukaan "tdma sopimus
merkitsee uutta vaihetta kehityksessa sellaisen yha laheisemman Euroopan kansojen valisen
liton luomiseksi, jossa paatdkset tehdaan mahdollisimman avoimesti ja mahdollisimman lahella
kansalaisia". Oikeusasiamies myontaa, etta tassd maarayksessa kuvataan prosessia kohti
tilannetta, jossa "paatdkset tehdaan mahdollisimman avoimesti". Oikeusasiamies ei kuitenkaan
voi olla neuvoston kanssa samaa mielta siita, ettd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1
artiklan toista kohtaa tulisi pitda ohjelmallisena maarayksena, jolla ei ole oikeusvaikutusta.

Kyseinen Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisen kohdan lauseke sisallytettiin
Amsterdamin sopimukseen, joka allekirjoitettiin 2. lokakuuta 1997 ja joka tuli voimaan vuonna
1999. Kuten neuvosto on oikeutetusti tuonut esiin, EY:n perustamissopimuksen 207 artiklan 3
kohdan nykyinen sanamuoto vahvistettiin niin ikdan kyseisessa sopimuksessa. EY:n
perustamissopimuksen 207 artiklan 3 kohdassa ei ole kuitenkaan mitdan sellaista, mika estaisi
neuvostoa avaamasta yleisélle istuntoja, joissa se toimii lainsaatajana. Oikeusasiamiehen
mielestd neuvoston viittaus tdhan maaraykseen ei nain ollen ole vakuuttava.

Oikeusasiamies panee merkille neuvoston ndkemyksen siitd, ettd Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa vain todetaan, etta tulevan unionin pitaisi olla
mahdollisimman avoin, mutta tdma oli vield mahdotonta silloin, kun sopimus Euroopan unionista
laadittiin. Mutta vaikka tama nakemys olisi oikea, ei neuvosto ole oikeusasiamiehen mukaan
ottanut asianmukaisesti huomioon kahta tarkeda nakokohtaa: ensinnakin Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen 1 artiklan toisessa kohdassa esitetaan selkeasti, etta paatokset pitaisi tehda
Euroopan unionissa "mahdollisimman avoimesti". Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 1
artiklan toisessa kohdassa osoitetaan siis yksiselitteisesti suunta, johon unionia ja sen
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toimielimia on kehitettdva. Neuvostolla ei siis ole tdssa asiassa mitdan harkintavaltaa tai
poliittista valintaa tehtdvana. Neuvosto ei kuitenkaan ole selittdnyt milldan objektiivisella syyll4,
miksi se ei voisi edeta tdhan suuntaan ja avata istuntojaan yleisélle silloin, kun se toimii
lainsdatajana. Toiseksi aika on tarkea tekija taman tavoitteen toteuttamisprosessissa.
Oikeusasiamies katsookin, ettei arviointia voida rajoittaa Amsterdamin sopimuksen maarayksiin,
vaan siind on otettava huomioon mydhemmin tapahtunut kehitys. Tassa yhteydessa on tarkeaa
tuoda esiin, ettéa neuvosto itse sisallytti vuonna 2000 vahvistettuun uuteen tydjarjestykseensa
saantgja, joilla lisattiin sen lainsaatajana pitadmien istuntojen avoimuutta. Oikeusasiamiehen
mielesta neuvosto teki nain selvaksi, etta sen lainsaadantoétoiminnan avoimuutta piti ja voitiin
lisata. Myds uuden tydjarjestyksen vahvistaminen vuonna 2000 osoittaa, etta tallainen oli ja on
edelleenkin mahdollista yhteisdn nykyisen lainsaadannon nojalla.

Kantelijat vaittivat kantelussaan, ettd Euroopan perustuslakia koskevan sopimusehdotuksen
hyvaksyminen vuonna 2003 ja se, etta kaikki EU:n jasenvaltiot allekirjoittivat Euroopan
perustuslaista tehdyn sopimuksen vuonna 2004, ovat tarkeita tapahtumia, jotka ovat
merkityksellisia tdssa tapauksessa. Kaikki jasenvaltiot eivat ole viela ratifioineet tatd sopimusta,
eika se siis ole viela tullut voimaan. Epaselvyyksien valttamiseksi on syyta mainita, etta
oikeusasiamiehen arviointi kasiteltdvana olevassa tapauksessa perustuu voimassa oleviin
perussopimuksiin ja voimassa olevaan yhteison lainsaadantéon, eika Euroopan perustuslaista
tehtyyn sopimukseen.

Oikeusasiamies pitdytyy nain ollen ndkemyksessaan, jonka mukaan neuvoston kieltdytyminen

tekemasta paatosta avata istuntonsa yleisolle silloin, kun se toimii lainsaatajana, perustelematta
patevasti tata kieltdytymista, on hallinnollinen epakohta.

Oikeusasiamiehen suositus

Edella esitetyn johdosta oikeusasiamies esittda suositusluonnoksensa uudelleen neuvostolle
suosituksena:

Euroopan unionin neuvoston olisi kasiteltdva uudelleen kieltdytymistdan tekemasta paatdsta
avata istuntonsa yleisdlle silloin, kun se toimii lainsaatajana.

Euroopan parlamentti voisi harkita suosituksen hyvaksymista paatoslauselmaksi.

Strasbourg, 4. lokakuuta 2005

P. Nikiforos DIAMANDOUROS
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[1]1 Euroopan parlamentin pdatds 94/262, tehty 9 paivana maaliskuuta 1994, oikeusasiamiehen
ohjesaanndsta ja hanen tehtaviensa hoitamista koskevista yleisista ehdoista, EYVL 1994 L 113,
s. 15.

[2] EYVL 2002 L 230, s. 7. Naiden maaraysten teksti esitetdan oikeusasiamiehen kasiteltdvana
olevassa asiassa antamassa suositusluonnoksessa, joka on saatavilla (englanniksi ja saksaksi)
oikeusasiamiehen verkkosivustolla ( http://www.euro-ombudsman.eu.int [Linkki]).

[3] Ks.s. 22ja 23.

[4] Ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus 2002, s. 18.

[5] On kenties hyva mainita, etta perustuslakia koskevan sopimusehdotuksen 49 artiklan 2
kohdasta tuli Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen 50 artiklan 2 kohta ja etta sen
sanamuotoa muutettiin hieman. Maarays on nyt muotoiltu seuraavasti: "Euroopan parlamentin

istunnot ovat julkisia, samoin neuvoston istunnot silloin kun se kasittelee esityksia
lainsdatamisjarjestyksessa hyvaksyttaviksi sdadodksiksi ja danestaa niista."
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