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28 päivänä marraskuuta 1995 

1. Alankomaiden kuningaskunta vaatii käsi­
teltävänä olevassa kanteessa yhteisöjen tuo­
mioistuinta kumoamaan yleisön oikeudesta 
tutustua neuvoston asiakirjoihin 20 päivänä 
joulukuuta 1993 tehdyn neuvoston päätök­
sen 93/731/EY ', neuvoston työjärjestyksen 
hyväksymisestä 6 päivänä joulukuuta 
1993 tehdyn päätöksen 93/662/EY 2 2 artik­
lan ja neuvoston ja komission yhteisesti 
hyväksymät tiedonsaantioikeutta neuvoston 
ja komission asiakirjoista koskevat käytänne­
säännöt 93/730/EY 3 (jäljempänä käytänne­
säännöt) siltä osin kuin käytännesäännöillä 
katsotaan olevan oikeusvaikutuksia. 

Alankomaiden hallitus esittää ennakkoratkai­
supyyntönsä tueksi, että neuvosto on syyllis­
tynyt harkintavallan väärinkäyttöön, kun se 
on antanut kansalaisten oikeutta tutustua sen 
hallussa oleviin asiakirjoihin koskevat sään­
nökset EY:n perustamissopimuksen 
151 artiklan nojalla, jossa neuvostolle anne­
taan valta vahvistaa työjärjestyksensä. Kanta­
jan mukaan tätä kysymystä ei voida pitää 
pelkästään neuvoston sisäisen toiminnan jär­
jestämistä koskevana ongelmana. 

2. Asianosaisten esittämien väitteiden 
ymmärtämiseksi on tarkoituksenmukaista 

muistuttaa lyhyesti, miten tämän kanteen 
kohteena olevien oikeussääntöjen tekemiseen 
on päädytty. 

Kyseiset asiakirjat perustuvat tiedonsaantioi­
keutta koskevaan julistukseen N:o 17, joka 
sisältyy hallitustenvälisen konferenssin 
Euroopan unionista tekemän sopimuksen 
päätösasiakirjaan.4 Julistuksessa todetaan 
seuraavaa: "Konferenssi katsoo, että päätök­
sentekomenettelyn avoimuus vahvistaa toi­
mielinten kansanvaltaisuutta sekä yleisön 
luottamusta hallintoa kohtaan. Tämän vuoksi 
konferenssi suosittelee, että komissio toimit­
taa neuvostolle viimeistään vuonna 1993 ker­
tomuksen toimenpiteistä, joiden tarkoituk­
sena on parantaa yleisön mahdollisuuksia 
saada toimielinten hallussa olevia tietoja." 

Tässä tarkoituksessa Eurooppa-neuvoston 
kokouksessa Birminghamissa 16.10.1992 
annettiin jäsenvaltioiden ulkoasiainministe­
riöiden tehtäväksi tehdä ehdotuksia, joiden 
avulla yhteisön toimielinten toiminnasta saa­
daan avoimempaa ja voidaan mahdollistaa, 

* Alkuperäinen kieli: italia. 
1 — EYVL L 340, s. 43. 

2 — EYVL L 304, s. 1. 
3 — EYVL L 340, s. 41. 4 — EYVL 1992 C 191, s. 101. 
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että ainakin osa neuvoston kokouksista on 
julkisia 5. Myös komissiota kehotettiin saat­
tamaan päätökseen vuoden 1993 alkuun 
mennessä työnsä siitä, miten voitaisiin paran­
taa oikeutta tutustua yhteisön toimielinten 
hallussa oleviin asiakirjoihin. Eurooppa­
neuvosto toisti tämän kehotuksen kokouk­
sessaan Edinburghissa 12.12.1992. 6 

3. Julistuksen N:o 17 toteuttamiseksi ja vas­
tatakseen Eurooppa-neuvoston kokouksessa 
esitettyihin kehotuksiin komissio antoi neu­
vostolle, parlamentille ja talous- ja sosiaali­
komitealle kaksi 5.5.1993 7 ja 2.6.1993 8 päi­
vättyä tiedonantoa, joissa se määritteli 
kantansa yleisestä oikeudesta tutustua asia­
kirjoihin ja hahmotteli perusperiaatteet ja 
ensimmäiset erityistoimet yhteisön toimin­
nan avoimuuden lisäämiseksi. Komissio 
ehdotti erityisesti, että alan säännöstön 
peruskriteerit vahvistetaan ainakin aluksi toi­
mielinten välisellä sopimuksella. 

Eurooppa-neuvoston kokouksessa Kööpen­
haminassa 22.6.1993 neuvostoa ja komissiota 
kehotettiin jatkamaan työtään ottaen huomi­
oon se, että kansalaisille on taattava mahdol­
lisimman täydellinen tiedonsaantioikeus, ja 
Eurooppa-neuvosto vahvisti tavoitteeksi 

kaikkien tarvittavien toimien toteuttamisen 
vuoden 1993 loppuun mennessä. 9 

4. Neuvosto ja komissio antoivat 
6.12.1993 yhteisesti edellä mainitut käytän­
nesäännöt, joissa ne hyväksyivät hallussaan 
olevien asiakirjojen julkisuutta koskevat 
periaatteet ja edellytykset ja joissa velvoite­
taan kumpikin toimielin toteuttamaan nämä 
periaatteet erityisin lainsäädäntötoimin. 

Neuvosto muutti samana päivänä tehdyllä, 
edellä mainitulla päätöksellään 93/662 työjär­
jestystään ja lisäsi siihen Maastrichtin sopi­
muksen voimaantulon edellyttämät muutok­
set. Tämän asian kannalta on erityisen 
huomionarvoista, että 22 artiklassa todetaan, 
että "neuvosto vahvistaa yksityiskohtaiset 
säännöt, joiden mukaan yleisö saa tutustua 
niihin neuvoston asiakirjoihin, joiden julkis­
tamisesta ei ole vakavia tai haitallisia seura­
uksia." 

Neuvosto teki 20.12.1993 päätöksen 93/731 
perustamissopimuksen 151 artiklan 3 kohdan 
ja samaan perustamissopimuksen määräyk­
seen perustuvan uuden työjärjestyksensä 
22 artiklan nojalla; päätöksessä toistetaan 
pääosin käytännesääntöjen määräykset ja 

5 — Birminghamin julistus "Kansalaisiaan lähellä oleva yhteisö" 
on julkaistu Euroopan yhteisöjen tiedotteessa 10/1992 (s. 9, 
1.8 kohta). 

6 — Ks. Euroopan yhteisöjen tiedote, 12/1992, s. 10, 1.5 kohta. 

7 — KOM(93) 191, lopullinen, "Yleisön oikeus tutustua toimi­
elinten asiakirjoihin", EYVL C 156, s. 5. 

8 — KOM(93) 258, lopullinen, "Avoimuus yhteisössä", EYVL 
C 166, s. 4. 9 — Ks. Euroopan yhteisöjen tiedote, 6/1993, s. 15, 1.22 kohta. 
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tehdään niihin joitakin lisäyksiä. 10 Päätöksen 
2 ja 3 artiklassa määrätään menettelystä, jota 
on noudatettava silloin, kun halutaan tutus­
tua johonkin asiakirjaan (pyynnön muoto, 
pyynnön vastaanottamiseen toimivaltainen 
viranomainen) ja konkreettisesta tutustumis-
tavasta (tutustuminen paikan päällä tai 
kopion lähettäminen asiakirjoista). On täs­
mennettävä, että komission tiedonannoissaan 
omaksuman kannan mukaisesti pyynnön 
esittäjän ei tarvitse täsmentää niitä syitä, joi­
den vuoksi se haluaa saada tiettyjä tietoja. 

Päätöksen 4 artiklan 1 kohdassa määritetään 
päätöksen 93/731 1 artiklassa esitettyä yleistä 
oikeutta tutustua asiakirjoihin koskevat 
poikkeukset päätöksessä mainittujen, neu­
voston toiminnan julkisuutta tärkeämpinä 
pidettyjen etujen suojelemiseksi. Täsmälli­
semmin asiakirjaa, ei luovuteta, jos sen julkis­
tamisesta voi aiheutua haittaa julkisen edun 
turvaamiselle (mukaan luettuina kansainväli­
set suhteet, vakaa rahan arvo ja asian sujuva 
käsittely tuomioistuimessa, asian sujuva tar­
kastus), yksityisyyden suojalle, liikesalaisuu­
den turvaamiselle tai yhteisön taloudellisten 
etujen turvaamiselle tai asiakirjan luottamuk­
sellisuudelle, joka perustuu tiedon antaneen 
luonnollisen henkilön tai oikeushenkilön 
pyyntöön. Näiden nimenomaisesti lueteltu­
jen poikkeusten lisäksi 4 artiklan 2 kohdassa 
lisätään laajempi mahdollisuus kieltäytyä 

asiakirjan luovuttamisesta "neuvoston pää­
töksenteon luottamuksellisuuden turvaami­
seksi". 

Päätöksen 5, 6 ja 7 artiklassa määrätään 
tavoista, joita noudattaen neuvoston toimi­
valtaisten yksiköiden on tutkittava asiakirjoja 
koskevat tiedonsaantipyynnöt, ja erityisestä 
menettelystä, eli sisäisestä valituksesta, johon 
tiedonsaantipyynnön esittäjä voi turvautua, 
kun toimielin ci aio myöntyä pyyntöön. Täl­
laisessa tapauksessa asianosaisella, jolle on 
ilmoitettu tällaisen kieltäytymisen syistä, on 
kuukausi aikaa pyytää asian käsittelemistä 
uudelleen toimielimen kannan muuttami­
seksi. Myös mahdollisen uuden pyynnön 
hylkäyspäätös on perusteltava asianmukai­
sesti, ja pyynnön esittäjälle on samalla annet­
tava tieto mahdollisuudesta saattaa asia 
perustamissopimuksen 138 e artiklan mukai­
sesti oikeusasiamiehen käsiteltäväksi tai vaa­
tia päätöksen kumoamista 173 artiklan 
nojalla (7 artiklan 3 kohta). 11 

5. Kyseessä olevan riidan kohteena olevien 
asiakirjojen luonteen ja soveltamisalan 
samoin kuin niiden antamiseen liittyvien 

10 — Muistutan, että Alankomaiden valtuuskunta äänesti sekä 
käytännesääntöjä että neuvoston kahta päätöstä vastaan 
samoilla perusteilla kuin Alankomaiden hallitus vaatii nyt 
niiden kumoamista. 

11 — Asian perusteellisen käsittelyn vuoksi on vielä todettava, 
että 7 artiklan 2 ja 4 kohdassa todetaan, että jos neuvosto ei 
ole vastannut pyyntöön tai uudistettuun pyyntöön kuukau­
den kuluessa sen esittämisestä, tätä pidetään kielteisenä pää­
töksenä. 
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seikkojen tultua täsmennetyiksi tarkastelen 
seuraavaksi niiden kumoamista koskevia 
väitteitä. On todettava heti, että Alankomai­
den hallituksen esittämät väitteet eivät koske 
kyseisten asiakirjojen aineellista sisältöä eli 
sitä, että ne eivät väitetysti sovellu takaamaan 
hallintotoiminnan avoimuutta eivätkä siten 
suojaamaan yksityisten oikeussubjektien 
oikeudellista asemaa. Tässä asiassa on riitau­
tettu ainoastaan asiakirjojen oikeudellinen 
perusta. Täsmennettynä kyse on siitä, että 
tämä oikeudellinen perusta ja menettely, jolla 
on myöhemmin annettu määräyksiä, ovat 
virheelliset, minkä vuoksi kyseiset toimet 
ovat kantajan mukaan riittämättömiä niiden 
tavoitteen saavuttamiseksi. 

Alankomaiden hallitus huomauttaa, että pää­
töksessä 93/731, jossa annetaan hallintotoi­
minnan julkisuutta koskevia sääntöjä, määrä­
tään pääasiallisesti toimielinten ja sellaisten 
yhteisön kansalaisten välisistä suhteista, joille 
toimielinten toimet on osoitettu tai joita näi­
den toimien valmistelu ja konkreettinen 
soveltaminen koskee tavalla tai toisella. Pää­
töksessä luodaan siis yksityisille oikeussub­
jekteille oikeus tietojen saamiseen neuvoston 
toiminnasta jo valmistelu- ja selvitysvai­
heessa eikä vasta päätösvaiheessa; tämän 
lisäksi päätöksessä taataan, että tätä oikeutta 
suojataan tuomioistuimissa. Päätöksen 
1 artikla, jossa määrätään yleisön oikeutta 
tutustua neuvoston asiakirjoihin koskevasta 
yleisestä periaatteesta, samoin kuin 7 artikla, 
jossa määrätään tiedonsaantipyyntöjen tutki­
misesta ja mahdollisuudesta tehdä valitus, jos 
pyyntöä ei hyväksytä, tukevat Alankomai­
den hallituksen mukaan sitä, että riidanalai­
sella päätöksellä on tällainen tavoite. 

6. Alankomaiden hallituksen mukaan neu­
vosto ei voi pätevästi antaa tällaisia sääntöjä 
perustamissopimuksen 151 artiklan tai neu­
voston työjärjestyksen 22 artiklan nojalla, 
jonka tehtävänä on pääasiassa taata toimieli­
men moitteeton toiminta ja menettelyjen 
asianmukainen kulku, koska riidanalainen 
säännöstö vaikuttaa välittömästi yksityisten 
oikeussubjektien oikeudelliseen asemaan. Ei 
ole kiistetty sitä, että yksityinen oikeussub­
jekti voi poikkeuksellisesti vedota toimieli­
men työjärjestyksen säännöksen rikkomi­
seen, jos kyseisen säännöksen tarkoituksena 
on (myös) yksityisten oikeussubjektien suo­
jaaminen ja jos säännöksellä mahdollisesti 
vaikutetaan heidän oikeudelliseen asemaansa. 
Kantajan mukaan on kuitenkin aivan eri asia 
antaa neuvostolle toimivalta antaa puhtaasti 
sisäisellä, neuvoston toimintaa ja menettely­
jen kulkua koskevan säännön nojalla sellaisia 
sääntöjä, joilla luodaan yksityisille oikeuksia 
ja velvollisuuksia. Tällainen toimivalta voikin 
perustua ainoastaan perustamissopimuksen 
asianmukaisiin määräyksiin ja sitä voidaan 
käyttää ainoastaan asianmukaisin, näitä tar­
koituksia varten määrätyin keinoin. 

Neuvostoa moititaan siis siitä, että se on 
sekoittanut perusperiaatteen, jonka mukaan 
yksityisille oikeussubjekteille on taattava 
oikeussuoja kaikkien niiden oikeudelliseen 
asemaan vaikuttavien toimien tai toiminnan 
osalta, ja luonteeltaan aivan toisenlaisen 

I - 2174 



ALANKOMAAT v. NEUVOSTO 

kysymyksen toimielimelle annetusta toimi­
vallasta päättää tietyn toimenpiteen antami­
sesta. 

Koska päätöksentekomenettelyn avoimuus 
kuuluu olennaisesti kaikkiin demokraattisiin 
järjestelmiin ja koska tiedonsaantioikeus, 
mukaan luettuna oikeus saada tutustua myös 
viranomaisten hallussa oleviin asiakirjoihin, 
on yksilön perusoikeus, Alankomaiden halli­
tuksen mukaan Euroopan parlamentin 
väliintulohakemuksessa esitetyllä tavalla 
yleisön oikeutta tutustua yhteisön toimielin­
ten asiakirjoihin koskevien menettelytapojen, 
edellytysten ja rajojen määrittelyä ei voida 
jättää kunkin toimielimen oman harkinnan 
varaan, vaan niistä on päätettävä perustamis­
sopimuksessa määrätyin normaalein lainsää­
däntötoimin ja niihin on liityttävä tarpeelliset 
oikeuden tehokkuutta koskevat takeet. Tästä 
syystä neuvoston työskentelytapoja ja orga­
nisaatiota ja siis myös neuvoston työjärjes­
tystä koskevat muutokset, jotka liittyvät tie­
donsaantioikeuteen, voidaan (mahdollisesti) 
antaa vasta asiaan liittyvien yleisten säännös­
ten antamisen jälkeen. 

Työjärjestyksen 22 artiklan kumoamista kos­
keva vaatimus perustuu samoihin syihin. 

7. Käytännesääntöjen osalta Alankomaiden 
hallitus esittää, ettei kyseessä todellisuudessa 
ole toimi, jolla on oikeudellisia vaikutuksia, 
vaan käytännesäännöt ovat lähinnä poliittis­
luonteinen toimi, jossa vahvistetaan komis­
sion ja neuvoston tiedonsaantioikeutta kos­
kevat yhteiset suuntaviivat. Tässä asiakirjassa 

kyseiset toimielimet sitoutuvat ainoastaan 
toteuttamaan myöhemmin ja kumpikin itse 
tällä tavalla vahvistetut periaatteet. 

Siinä tapauksessa, että yhteisöjen tuomiois­
tuin tulisi toisenlaiseen lopputulokseen käy­
tännesääntöjen osalta, kantaja vaatii toissijai­
sesti, että käytännesäännöt kumotaan 
olennaisten menettelymääräysten rikkomisen 
perusteella, koska käytännesäännöissä ei mai­
nita niiden oikeudellista perustaa. Alanko­
maiden hallitus toteaa tältä osin, että toisin 
kuin neuvosto väittää, 151 ja 162 artiklaa ei 
voida pitää käytännesääntöjen asianmukai­
sena oikeudellisena perustana, koska käytän­
nesäännöt sisältävät sääntöjä, jotka koskevat 
paljon laajempaa alaa kuin vain neuvoston 
sisäisten asioiden järjestämistä tai neuvoston 
ja komission välisiä yhteistyömuotoja. 

8. Alankomaiden hallitus väittää lopuksi, 
että neuvosto on loukannut perustamissopi­
muksen 4 artiklassa määriteltyä toimielinten 
välistä toimivallanjakoa, kun se on katsonut, 
että hallintotoiminnan julkisuutta koskevat 
sopimukset koskevat vain kahden toimieli­
men välistä yhteistyötä. Ottaen huomioon 
kyseisen säännöstön merkityksen ja sen vai­
kutukset, olisi kaikkien kyseessä olevien toi­
mielinten ja siis myös parlamentin pitänyt 
toimia yhteistyössä sen valmistelussa. 
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9. Neuvosto vastaa Alankomaiden hallituk­
sen esittämiin väitteisiin, että koska perusta­
missopimuksessa ei ole päätöksentekomenet­
telyn julkisuutta koskevia määräyksiä, eri 
toimielimillä on toimivalta säännellä siitä 
itsenäisesti, kuten jokainen niistä on tehnyt­
kin yhteisön alkuajoista lähtien. Tätä toimi­
valtaa ei ole koskaan kiistetty. 

Neuvosto toteaa erityisesti omalta osaltaan, 
että sen työjärjestykseen on aina sisältynyt 
neuvoston toiminnan ja asiakirjojen julki­
suutta koskevia säännöksiä, koska asiakirjo­
jen julkisuus vaikuttaa läheisesti sekä tämän 
toimielimen sisäisen toiminnan menettelyta­
poihin että sen menettelyiden sujuvuuteen ja 
viime kädessä päätöksentekomenettelyn 
tehokkuuteen. Neuvosto korostaa tältä osin, 
että sen päätöksentekomenettelyn luonne ja 
sisältö voivat vaihdella päätösten antamiseen 
liittyvien töiden julkisuuden samoin kuin 
näiden töiden sujuvuutta koskevien asiakir­
jojen julkisuuden perusteella. Neuvoston 
työjärjestyksessä säädettiin 6.12.1993 tehtyyn 
muutokseen asti yleisenä periaatteena, että 
neuvoston työskentelyä koskevat asiakirjat 
olivat salaisia, ellei neuvosto tehnyt jäsen­
tensä enemmistöllä tästä poikkeavaa päätöstä. 
Näitä säännöksiä muutettiin Euroopan unio­
nista tehdyn sopimuksen allekirjoittamisen 
jälkeen aloitetun avoimuuspolitiikan vuoksi, 
mutta säännösten muuttaminen ei estä sitä, 
että näiden säännösten kohde kuuluu kuiten­
kin neuvoston päätöksentekomenettelylle 
välttämättömän julkisuuden osalta edelleen 
toimielimen itsemääräämisvaltaan. 

Sen jälkeen kun oli päätetty, että kaikki asia­
kirjat eivät ole enää salaisia, oli välttämätöntä 
vahvistaa periaatteet, joiden perusteella voi­
tiin määrittää, mistä asiakirjoista voidaan 
antaa tietoja kolmansille ja mitkä puolestaan 
ovat joka tapauksessa salaisia, samoin kuin 
päättää tiedonsaantioikeutta koskevista 
konkreettisista säännöistä. Neuvosto toteaa, 
että uuden työjärjestyksen 22 artiklassa vah­
vistetaan perusperiaate, jonka mukaan yleisö 
saa tutustua vain "niihin neuvoston asiakir­
joihin, joiden julkistamisesta ei ole vakavia 
tai haitallisia seurauksia"; tätä edellytystä täs­
mennetään päätöksessä 93/731, jossa määrite­
tään tiedonsaantioikeuden edellytykset ja 
rajat, tiedonsaantipyyntöjen menettelyt ja 
toimielimille pyynnöstä aiheutuvat velvolli­
suudet. Vastaajan mukaan Alankomaiden 
hallituksen näkökannan hyväksymisestä seu­
raisi paradoksaalisesti, että kiistettäisiin se, 
että neuvostolla on toimivalta antaa sen toi­
minnan julkisuutta koskevia sääntöjä asiakir­
jojen salaisuutta koskevia sääntöjä lukuun 
ottamatta, mitä ei ole koskaan aiemmin tehty. 

10. Neuvosto kiistää toisaalta sen, että rii­
danalaisten säännösten vaikutuksena olisi 
luoda yleinen tiedonsaantioikeus, mitä ei sen 
mukaan tosiasiassa mainita käytännesään­
nöissä eikä päätöksessä 93/731. Neuvosto 
korostaa käytännesääntöjen osalta, että niissä 
vain todetaan, että "yleisöllä on oltava mah­
dollisuus saada mahdollisimman laajasti tie­
toja asiakirjoista". Kyseisten toimien 
tavoitteena on tästä syystä ainoastaan ollut 
varmistaa neuvoston toiminnan entistä suu­
rempi avoimuus, mutta ei antaa kolmansille 
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oikeuksia, joita voi neuvoston mukaan mah­
dollisesti syntyä ainoastaan uusien sääntöjen 
välisenä seurauksena. 

Toisaalta tällaisten oikeuksien syntymisestä 
ei voida myöskään päätellä, ettei neuvostolla 
olisi ollut toimivaltaa tehdä riidanalaisia pää­
töksiä. Neuvosto viittaa tältä osin siihen, että 
yhteisöjen tuomioistuin on todennut epäsuo­
rasti asiassa Nakajima vastaan neuvosto anta­
massaan tuomiossa 12 ja selvemmin hiljattain 
asiassa komissio vastaan BASF ym. antamas­
saan tuomiossa 13, että yksityinen oikeussub­
jekti voi vedota toimielimen työjärjestyksen 
säännöksen rikkomiseen, jos tämän säännök­
sen tarkoituksena on yksityisten oikeussub­
jektien suojaaminen. 

11. Neuvosto toteaa toimielinten välisen toi­
mivallanjaon loukkaamisen osalta, ettei sen 
tarvinnut ottaa parlamenttia mukaan päättä­
mään riidanalaisten toimien tekemisestä, 
koska on kiistatonta, että jokaisella toimieli­
mellä on itsenäinen toimivalta järjestää sisäi­
nen toimintansa. Se, että käytännesäännöt on 
annettu komission ja neuvoston yhteisellä 
sopimuksella, johtuu siitä, että näiden toimi­
elinten, toisin kuin parlamentin, työt olivat 

aiemmin salaisia. Tämän vuoksi oli tarkoi­
tuksenmukaista laatia yhteiset käytänne­
säännöt siltä osin kuin on kyse salaisuusperi­
aatteen ulottuvuuden rajoittamisesta. 

12. Asianosaisten näkemysten tultua näin 
täsmennetyiksi totean aluksi, että neuvoston 
oikeudenkäyntiväite, jonka se on esittänyt 
yhteisöjen tuomioistuimen perussäännön 
37 artiklan kolmannen kohdan perusteella 
parlamentin väliintulosta on hylättävä aina­
kin siltä osin kuin väliintulohakemus poik­
keaa Alankomaiden hallituksen esittämistä 
kanneperusteista. Vastaajan mukaan väliin­
tulo koskee pääosin lainsäädäntötyön avoi­
muutta koskevaa periaatetta ja tiedonsaanti­
oikeutta koskevan säännöstön aineellista 
sisältöä ja soveltamistapoja eli kysymyksiä, 
jotka eivät liity tämän kanteen kohteeseen. 

Tältä osin on todettava toisaalta, että neu­
vosto itse korostaa tiedonsaantioikeutta kos­
kevan säännöstön ja neuvoston työskentely­
tapojen välistä yhteyttä, erityisesti 
suuremman julkisuuden mahdollista vaiku­
tusta päätöksentekomenettelyyn ja näin ollen 
myös lainsäädäntötyöhön, ja toisaalta, että 
vaikka parlamentin esittämät väitteet poikke­
avat osittain kantajan esittämistä peruste­
luista, on kuitenkin selvää, että parlamentin 
väliintulokirjelmässä esitetään yhteisöjen 
tuomioistuimen perussäännön 37 artiklan 
mukaisesti "vain jonkun asianosaisen vaati­
muksia tukevia vaatimuksia". Tästä syystä ei 

12 — Asia C-69/89, Nakajima v. neuvosto, tuomio 7.5.1991 (Kok. 
1991, s. I-2069, 49 ja 50 kohu) . 

13 — Asia C-137/92 P, komissio v. BASF ym., tuomio 
15.6.1994 (Kok. 1994, s. I-2555, 74 kohta ja sitä seuraavat 
kohdat). 

I -2177 



JULKISASIAMIES TESAURON RATKAISUEHDOTUS — ASIA C-58/94 

ole mielestäni asiaankuuluvaa viitata ennak­
kotapaukseen, jollainen on asiassa komissio 
vastaan neuvosto annettu tuomio 14: maini­
tussa asiassa parlamentin väliintulohakemus 
jätettiin tutkimatta ainoastaan siltä osin kuin 
siinä oli esitetty uusi vaatimus niiden kanta­
jan vaatimusten lisäksi, joiden tueksi väliin­
tuloa haettiin. Näin ei selvästikään ole asian 
laita nyt käsiteltävänä olevassa asiassa. 

13. Riidan kohteena olevien säännösten 
aineellisesta sisällöstä totean heti, että vaikka 
olenkin samaa mieltä Alankomaiden halli­
tuksen yleisen näkemyksen kanssa ¡kansalais­
ten tiedonsaantioikeudesta ja oikeudesta 
saada tutustua viranomaisten hallussa oleviin 
asiakirjoihin, en kuitenkaan katso, että esitet­
tyjen syiden perusteella tämän riidan koh­
teena olevat asiakirjat voitaisiin julistaa päte­
mättömiksi. Perustelen seuraavaksi tätä 
näkemystäni esitettyäni ensin (lyhyesti) 
muutamia välttämättömiä alustavia; huomau­
tuksia. 

14. On tuskin tarpeen muistuttaa ensin siitä, 
että viranomaisten toiminnan avoimuuden 

tarkoituksena on varmistaa, että kansalaiset 
saisivat paremmin tietoa viranomaisten pää­
töksistä ja toimenpiteistä myös niiden laati­
misvaiheessa; julkisen vallan toiminnan avoi­
muus liittyykin läheisesti toimielinten 
demokraattiseen luonteeseen. Vain jos 
lainsäädäntö-, täytäntöönpano- ja hallintovi­
ranomaisten toiminta yleensä on riittävän 
julkista, myös kansalaiset voivat toisaalta 
harjoittaa viranomaisten toiminnan todellista 
ja tehokasta valvontaa ja toisaalta on mah­
dollista kehittää hallinnon ja kansalaisten 
välille sellaiset organisaatiomallit, joilla voi­
daan tosiasiallisesti varmistaa kansalaisten 
osallistuminen päätöksentekomenettelyyn. 

Julkisuus kuuluu olennaisesti demokraatti­
seen järjestelmään, kuten voidaan todeta tar­
kastelemalla yhteisön jäsenvaltioiden oikeus­
järjestyksiä, joissa kaikissa myönnetään 
kansalaisille laaja tiedonsaantioikeus, vaikka 
tämä oikeus myönnetään ja sitä ja sen rajoja 
säännelläänkin eri valtioissa eri tasoisin sään­
nöksin. Mahdollisuus tutustua parlamentaa­
risten elinten asiakirjoihin, mikä pätee erityi­
sesti asiakirjoihin, jotka koskevat näiden 
elinten ensisijaista lainsäätäjän tehtävää ja joi­
den osalta on säädetty jopa tavallisesti asia­
kirjojen julkaisemisesta. Kansalaisille on 
myös tunnustettu enenevässä määrin erityi­
sesti 1960-luvulta lähtien oikeus tutustua hal­
lituksen ja hallinnon asiakirjoihin nimen­
omaan tarkoituksena järjestää kansalaisten ja 
hallinnon välisiä suhteita entistä avoimem­
min ja vapauttaa hallinto enemmän tai 

14 — Asia C-155/91, komissio v. neuvosto, ns.' jätedirektiivi-
tapaus, tuomio 17.3.1993 (Kok. 1993, s. I-939, 22—24 koh­
ta). Tässä asiassa parlamentti ei ainoastaan tukenut komis­
sion kannetta, jossa vaadittiin kumoamaan' direktiivi siltä 
osin kuin sen oikeudellinen perusta oli virheellinen, vaan se 
toi myös esille, että tietty direktiivin artikla ei ollut yhteen­
soveltuva perustamissopimuksen kanssa, ja vaati myös 
tämän artiklan kumoamista, vaikkei tätä ollut vaadittu 
komission kanteessa. 
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vähemmän avoimesti autoritaarisista arvovä-
rityksistä 15. 

15. Yhteisöjen tuomioistuimen dokumcn-
tointiosaston muistiosta selviää, että suurim­
massa osassa jäsenvaltioita on annettu sää­
döksiä tai joissakin tapauksissa perustuslain 
tasoisia säännöksiä 16, joissa yksityisille taa­
taan yleisesti oikeus tutustua hallinnollisiin 
asiakirjoihin. Näiden säännösten tavoitteena 
on ennen kaikkea sallia hallintomenettelyn 
asianosaisille mahdollisuus ilmaista kantansa; 
säännöksillä täydennetään näin puolustuksen 

oikeuksia. Toiseksi viranomaisten hallussa 
olevia tietoja koskevan tiedonsaantioikeuden 
tarkoituksena on lisätä kansalaisten osallistu­
mista hallinnon päätöksentekomenettelyihin, 
joten tämä oikeus tunnustetaan siitä riippu­
matta, näyttääkö se, jota asia koskee, että 
hänellä on asiassa erityinen oikeudellisesti 
suojattu etu. Aiemmin kaikki asiakirjat olivat 
salaisia, ellei ollut nimenomaisesti todettu, 
että ne olivat julkisia, mutta nyt tilanne on 
juuri päinvastainen. 

Tiedonsaantioikeuteen liittyy yleensä nimen­
omaisesti lueteltuja poikkeuksia, jotka on 
perusteltu tiettyjen yleisten julkisten etujen 
turvaamisella tai yksityisyyden suojalla. 
Käytännesäännöissä ja päätöksessä 
93/731 määrätyt poikkeukset ovat pääosin 
samat: yleinen turvallisuus, kansainväliset 
suhteet, rikosten tutkinnan asianmukainen 
kulku, liikesalaisuuden turvaaminen, luotta­
muksellisuus ja niin edelleen. 

On korostettava uudestaan, että näissä sään­
nöksissä luovutaan lopullisesti asiakirjojen 
salaisuudesta yleisenä periaatteena ja niissä 
tunnustetaan, että kansalaisten oikeus tutus­
tua viranomaisten hallussa oleviin tietoihin 

15 — Ks. cd. alaviitteessä 7 mainittu komission asiakirja "Yleisön 
oikeus tutustua toimielinten asiakirjoihin", joka on liitetty 
5.5.1993 annettuun tiedonantoon KOM(93) 191 lopullinen; 
samoin Curtin, D. ja Meijers, H.: The principle of open 
government in Schengen and the European Union: democ­
ratic retrogression?, Common Market Law Review, 1995, 
s. 391 ja sitä seuraavat sivut. 

16 — Näin on Belgiassa (17.2.1994 muutetun perustuslain 
32 pykälä; tämä pykälä anneltiin vuoden 1993 perustuslaki­
uudistuksen yhteydessä ja se tuli voimaan 1.1.1995), Espan­
jassa (jossa yleinen oikeus tutustua viranomaisten hallussa 
oleviin asiakirjoihin perustuu perustuslain 9 pykälän kol­
mannessa momentissa ja 80, 105 ja 120 pykälässä säädettyyn 
periaatteeseen, jonka mukaan kolmen valtiovallan käyttäjän 
cli lainsäädäntö-, täytäntöönpano- ja oikeusviranomaisten 
asiakirjat ovat julkisia), Suomessa (17.7.1919 annetun halli­
tusmuodon 10 pykälän toinen momentti, sellaisena kuin se 
on muutettuna vuonna 1995 ja tuli voimaan 1.8.1995, jossa 
tiedonsaantioikeus liitetään ilmaisuvapauteen), Alanko­
maissa (valtiosäännön 110 pykälä, sellaisena kuin se on 
muutettuna vuonna 1983), Portugalissa (valtiosäännön 
268 pykälä, sellaisena kuin se on muutettuna vuoden 
1989 uudistuksessa) ja Ruotsissa (jossa oikeudesta tutustua 
viranomaisten asiakirjoihin on säädetty vuonna 1766 anne­
tussa, perustuslain tasoisessa painovapauslaissa). Itävallan 
osalla on todettava, että vuoden 1987 valtiosääntöuudistuk­
sen jälkeen valtiosäännön 20 pykälässä säädetään viran­
omaisten velvollisuudesta antaa tietoja niiden hallussa ole­
vista tiedoista. Tässä säännöksessä ci kuitenkaan luoda 
yksityisille oikeussubjekteille subjektiivista oikeutta vaan 
ainoastaan liittovaltion ja osavaltioiden lainsäätäjille velvol­
lisuus säätää tällaisesta oikeudesta: näin on tehty vuosina 
1987—1990 annetuilla laeilla. Tiedonsaantioikeudesta on 
säädetty yleisesti tavallisella lailla myös Tanskassa 
(19.12.1985 annetut lait nro 571 ja 572), Ranskassa 
(6.1.1978 annettu laki nro 78-17, 17.7.1978 annettu laki nro 
78-573 ja 3.1.1979 annettu laki nro 79-18), Kreikassa (laki 
nro 1599/1986, jossa tiedonsaantioikeutta koskevat kuiten­
kin lukuisat edellytykset ja poikkeukset) ja Italiassa 
(7.8.1990 annettu laki nro 241, jossa tiedonsaantioikeus on 
rajoitettu niihin, joille siitä on etua oikeudellisesti merki­
tyksellisten seikkojen suojelemiseksi). 

Valtioissa, joissa tiedonsaantioikeudesta ei ole säädetty ylei­
sesti, siitä on kuitenkin säädetty lukuisissa määrättyjä aloja 
koskevissa erityislaeissa. 
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kuuluu demokratian periaatteeseen ja vaikut­
taa siis jopa valtiomuodon määrittämiseen. 

16. Euroopan neuvoston parlamentaarinen 
yleiskokous ja ministerikomitea ovat anta­
neet lukuisia päätöslauselmia ja suosituksia, 
joissa myös tunnustetaan, että valistunut 
yleinen mielipide kuuluu olennaisesti kaik­
kiin demokraattisiin järjestelmiin. Tältä osin 
voidaan mainita esimerkiksi 1.2.1979 annettu 
yleiskokouksen suositus nro 854 (1979) 17, 
jossa esitetään toivomus, että kansalaisille 
taattaisiin välttämättömiä poikkeuksia 
lukuun ¡ottamatta oikeus tutustua hallinnolli­
siin asiakirjoihin ja että tunnustettaisiin eri­
tyisesti ¡oikeus pyytää ja saada tietoja hallin­
nollisilta toimielimiltä ja yksiköiltä. Myös 
25.11.1981 annettu ministerikomitean suosi­
tus nro R(81) 19 18, jossa "considérant 
l'importance que revêt pour le public dans 
une société démocratique une information 
appropriée sur la vie publique" (ottaen huo­
mioon merkityksen, joka viranomaisten toi­
minnasta saatavalla riittävällä tiedolla on 
yleisölle demokraattisessa yhteiskunnassa) 
kehotetaan jäsenvaltioita sisällyttämään 
oikeusjärjestykseensä automaattinen oikeus 
tutustua viranomaisten hallussa oleviin tie­
toihin, ilman että tietoja pyytävän on tarpeen 
täsmentää syitä pyynnön esittämiseen. Mai­
nittakoon lopuksi "Déclaration sur les media 
dans une société démocratique" (julistus 
joukkoviestimistä demokraattisessa yhteis­
kunnassa), joka annettiin Prahassa joulu­
kuussa 1994 pidetyssä joukkotiedotusväli­
neitä koskevassa neljännessä eurooppalaisten 

ministerien välisessä kokouksessa, jonka 
„osanottajat suosittelivat, että Euroopan neu­
voston ministerikomitea tutkii "l'oppor­
tunité de préparer un instrument juridique 
contraignant ou d'autres mesures fixant des 
principes de base concernant le droit d'accès 
aux informations détenues par les autorités 
publiques" (mahdollisuutta valmistella 
oikeudellisesti pakottava väline tai muita toi­
menpiteitä, joilla vahvistetaan perusperiaat­
teet oikeudesta tutustua viranomaisten hal­
lussa oleviin tietoihin). Voidaan todeta, että 
tiedonsaantioikeus on yhä selvemmin perus­
tavanlaatuinen kansalaisoikeus. 

Edellä mainituissa Euroopan neuvoston asia­
kirjoissa on erityisesti liitetty toisiinsa oikeus 
tutustua viranomaisten hallussa oleviin asia­
kirjoihin sekä sananvapaus ja tiedonsaantioi­
keus, jotka on taattu yleissopimuksen ihmis­
oikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi 
10 artiklassa. Tästä oikeudesta seuraa, kuten 
Euroopan parlamentti on perustellusti 
todennut, vapaus "hakea, vastaanottaa ja 
levittää tietoja ja ajatuksia alueellisista 
rajoista riippumatta", mikä on taattu New 
Yorkissa 19.12.1966 allekirjoitetun kansalais-
ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainväli­
sen sopimuksen 19 artiklassa. 

Kansainvälisessä oikeudessa samoin kuin 
jäsenvaltioiden oikeusjärjestyksissä on siis 

17 — Conseil de l'Europe, Assemblée Parlementaire, Textes 
adoptés, 30ème session ordinaire, 3ème partie, 
janvier— février 1979. 

18 — Conseil de l'Europe, Collection des recommandations, 
résolutions et déclarations du Comité des ministres portant 
sur les droits de l'homme, 1949—1987, Strasbourg, 1989, 
s. 96. 
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asteittain ja yhä enenevässä määrin tunnus­
tettu yksilön oikeus tutustua virallisiin tietoi­
hin, olipa kyseessä sitten yksilölle jo aiem­
min tunnustettujen oikeuksien edelleen 
kehittäminen tai itsenäinen oikeus, joka on 
seurausta hallinnon ja kansalaisten tai ylei­
semmin ilmaistuna viranomaisten ja yksityis­
ten välisiä suhteita koskevan käsityksen 
muuttumisesta. 

17. Yhteisön säännöstöön ei vielä kuulu 
yleistä säännöstöä yleisön oikeudesta tutus­
tua toimielinten hallussa oleviin asiakirjoihin. 
Perustamissopimuksissa ja johdetun oikeu­
den säännöksissä on vain joitakin erityisiä 
sääntöjä, joiden vuoksi tietyt asiakirjat tai 
tiedot ovat julkisia tai salaisia. Esimerkiksi 
perustamissopimuksen 191 artiklan 2 koh­
dassa määrätään, että neuvoston ja komission 
asetukset sekä ne näiden toimielinten direk­
tiivit, jotka on osoitettu kaikille jäsenvalti­
oille, julkaistaan ja niiden voimaantulo on 
riippuvainen niiden julkaisemisesta. Samoin 
perustamissopimuksen 156 artiklassa ja 
EHTY:n ja Euratomin perustamissopimusten 
vastaavissa määräyksissä 19 määrätään, että 
komissio julkaisee vuosittain yleiskertomuk­
sen yhteisön toiminnasta. Euratomin perus­
tamissopimuksen 24—27 artiklassa saatetaan 
yhteisön ydintutkimusohjclmiaan toteuttaes­
saan saamat tiedot salassapitoa koskevan 
sääntelyn alaisiksi jäsenvaltioiden puolustus-
etujen suojaamiseksi. EHTY:n perustamis­
sopimuksen 47 artiklan toisessa kohdassa, 
EY:n perustamissopimuksen 214 artiklassa 
samoin kuin EY:n perustamissopimuksen 

kilpailusääntöjen soveltamisesta annetun ase­
tuksen N:o 17 20 20 artiklassa todetaan erityi­
sesti yritysten liikesalaisuuden suojaamiseksi, 
että komissio, sen virkamies tai muu niiden 
palveluksessa oleva ei saa ilmaista tiettyjä 
heille uskottuja tehtäviä hoidettaessa saatuja 
tietoja. 

18. Voitaisiinko siis Alankomaiden hallituk­
sen tavoin todeta, että päätöksen 93/731 
tavoitteena on todellisuudessa, kuten Alan­
komaiden hallitus on todennut, luoda ylei­
nen säännöstö yleisön oikeudesta saada tie­
toja virallisista asiakirjoista tai ainakin 
neuvoston hallusta olevista asiakirjoista, ja 
että päätöksessä myönnetään siis yksityisille 
oikeussubjekteille mahdollinen subjektiivi­
nen oikeus saada pyytämiään tietoja? 

Mielestäni riidanalaiselle asiakirjalle ei voida 
antaa tällaista soveltamisalaa. Sekä päätöksen 
muoto että sisältö osoittavat, että sen lopul­
lisena tarkoituksena on tehdä viralliseksi ja 
julkiseksi neuvoston noudattama käytäntö 
sen tutkiessa pyyntöjä saada tutustua asiakir­
joihin sekä saada aikaan välttämättömät 
muutokset, joilla taataan neuvoston töiden 
julkisuus käytännössä. Edellä mainitussa 
Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen 
liitetyssä julistuksessa nro 17, jossa tavoitel­
laan yhteisön toiminnan suurempaa avoi­
muutta, tehdään asianosaille mahdolliseksi 

19 — EHTY:n perustamissopimuksen 17 artikla ja Euratomin 
perustamissopimuksen 125 artikla. 

20 — Perustamissopimuksen 85 ja 86 artiklan ensimmäinen täy­
täntöönpanoasetus, 6.2.1962 (EYVL 1962, 13, s. 204). 
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saada täsmällisesti tietoonsa toimielimen toi­
mivaltaisten yksiköiden soveltamat sisäiset 
säännöt. 

19. Neuvosto on siis perustellusti todennut, 
että kanteen kohteena olevat säännökset kos­
kevat sen sisäisen toiminnan järjestämista­
poja ja ettei niillä sinällään luoda mitään sub­
jektiivista tiedonsaantioikeutta. Tällaisen 
oikeuden perustaa on haettava pikemminkin 
demokratian periaatteesta, joka on yksi 
yhteisön peruselementeistä, sellaisena kuin 
siitä on nyt määrätty kiteytettynä Maastrich­
tin sopimuksen johdanto-osassa 21 ja yhteis­
ten määräysten F artiklassa 22. Jäsenvaltioi­
den oikeusjärjestysten todetun kehityksen 
perusteella oikeus tutustua virallisiin asiakir­
joihin on tällä hetkellä tähän periaatteeseen 
olennaisesti kuuluva osa. Tämä oikeus onkin 
välttämätön edellytys sille, että yleinen mie­
lipide voi valvoa tehokkaasti viranomaisten 
toimintaa. Demokratian periaatteen ja siihen 
eri kansallisissa oikeusjärjestyksissä asteittain 
liitettyjen lisämääritelmien mukaisesti oike­
utta tutustua asiakirjoihin ei voida enää 
rajoittaa koskemaan vain sitä, jolle viran­
omaisen toimenpide on osoitettu; oikeus 
tutustua asiakirjoihin on yhteisön oikeusjär­
jestyksessä ja erityisesti kilpailusääntöjä 

sovellettaessa tunnustettu ja suojattu vaati­
mus, joka liittyy puolustuksen oikeuksien 
kunnioittamiseen 23. 

On vielä toisaalta korostettava, että ainakin 
lainsäädäntötoiminnan osalta parlamentaaris­
ten asiakirjojen julkisuus on jäsenvaltioiden 
perustuslailliseen perinteeseen kuuluva yhtei­
nen periaate. 

20. Aivan erilainen kysymys on sitten se, 
onko asianosaisilla mahdollisuutta vedota 
päätöksen 93/731 määräysten noudattamatta 
jättämiseen sen jälkeen kun on todettu, että 
kyseinen asiakirja on annettu kaikille toimi­
elimille kuuluvaa itsehallintovaltaa käytettä­
essä. Yhteisöjen tuomioistuimen oikeuskäy­
tännössä on kuitenkin jo täsmennetty se, 
mitä Alankomaiden hallitus ei toisaalta ole 
kiistänyt, eli että tämä mahdollisuus on 
annettu aina silloin, kun sisäisen säännöksen 
tarkoituksena on myös yksityisten oikeus­
subjektien suojaaminen 24. Näin on varsinkin 
silloin, kun määrätyn toimenpiteen tarkoi­
tuksena on vahvistaa myös toimintatavat, joi­
hin kuuluu yhteydenotto kolmansiin. Ylei­
semmin voidaan todeta, että vakiintuneen 

21 — Ks. erityisesti johdanto-osan kolmas ja viides perustelukap­
pale, joissa sopimusosapuolet "vahvistavat sitoutumisensa 
vapauden ja kansanvallan sekä ihmisoikeuksien ja perusva­
pauksien kunnioittamisen sekä oikeusvaltion periaatteisiin" 
ja "haluavat lujittaa toimielinten toiminnan kansanvaltai­
suutta ja tehokkuutta, jotta ne voivat yhteisenä toimielinjär­
jestelmänä paremmin täyttää niille uskotut tehtävät". 

22 — F artiklan 1 kohdassa määrätään seuraavaa: "Unioni pitää 
arvossa sitä kansallista ominaislaatua, joka valtiollisen jär­
jestelmänsä kansanvallan periaatteille perustavilla unionin 
jäsenvaltioilla on." 

23 — Yhteisöjen tuomioistuimen laajassa oikeuskäytännössä on 
täsmennetty ulottuvuus ja rajat oikeudelle tutustua komis­
sion hallussa oleviin asiakirjoihin: ks. esim. asia 85/76, 
Hoffmann-La Roche v. komissio, tuomio 13.2.1979 (Kok. 
1979, s. 461, erityisesti 9—16 kohta); yhdistetyt asiat 
209/78—215/78 ja 218/78, Van Landewyck ym. v. komis­
sio, ns. FEDETAB-tapaus, tuomio 29.10.1980 (Kok. 1980, 
s. 3125, erityisesti 36—40 kohta); asia 322/81, Michelin v. 
komissio, tuomio 9.11.1983 (Kok. 1983, s. 3461, erityisesti 
5—10 kohta); asia C-62/86, AKZO v. komissio, tuomio 
3.7.1991 (Kok. 1991, s. 1-3359, erityisesti 15—24 kohta). 

24 — Ks. tältä osin edellä alaviitteissä 12 ja 13 mainittujen asioi­
den Nakajima v. neuvosto ja komissio v. BASF ym. lisäksi 
yhdistetyt asiat 43/82 ja 63/82, VBVB ja VBBB v. komissio, 
tuomio 17.1.1984 (Kok. 1984, s. 19, 14 kohta); asia 
C-200/89, F U N O C v. komissio, tuomio 11.10.1990 (Kok. 
1990, s. I-3669, 14 kohta). 
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oikeuskäytännön mukaan toimielimet eivät 
voi käytännesääntöjen antamisen jälkeen 
muuttaa niitä täsmentämättä muuttamisen 
syitä, ilman että ne rikkovat yhdenvertaisen 
kohtelun periaatetta 25. 

Edellä esitettyjen syiden vuoksi asianosaiset 
voivat siis vaatia, että neuvoston on nouda­
tettava itselleen asettamiaan sääntöjä, jotka 
koskevat tiedonsaantipyyntöjen tutkimista, 
mutta vaikka näihin sääntöihin voidaankin 
vedota, se ei kuitenkaan mitenkään tarkoita, 
että niillä perustettaisiin kansalaisille tiedon­
saantioikeus. Kuten olen jo todennut, tämä 
oikeus oli olemassa jo ennen neuvoston 
uuden työjärjestyksen ja päätöksen 93/731 
tekemistä. Riidanalaisissa asiakirjoissa siis 
vain järjestetään toimielimen toiminta tämän 
oikeuden osalta; toisaalta riidanalaisten asia­
kirjojen soveltamisala ei olisi myöskään voi­
nut olla toisenlainen, koska juuri niitä annet­
taessa valittu oikeudellinen perusta osoittaa, 
että tämä eikä mikään muu oli niiden tavoite. 

21. Edellä esitetystä seuraa lisäksi, että 
yhteisöjen tuomioistuimen on tutkiessaan 
sellaisen päätöksen lainmukaisuutta, jolla on 
evätty oikeus tutustua asiakirjaan, joka tapa­
uksessa varmistuttava siitä, että kansalaisille 

tältä osin tunnustettujen oikeuksien tehok­
kuus taataan. Toisin sanoen neuvoston pää­
töstä olisi pidettävä lainvastaisena, jos sillä 
rikottaisiin tiedonsaantioikeuden olennaista 
sisältöä, siinäkin tapauksessa, että päätös olisi 
annettu neuvoston itselleen asettamien julki­
suutta koskevien sääntöjen mukaisesti. 

Katson, että juuri tämä on asiassa Carvel ja 
Guardian Newspapers vastaan neuvosto 
annetun tuomion 26 merkitys; tässä asiassa 
yhteisöjen ensimmäisen oikeusasteen tuo­
mioistuinta pyydettiin lausumaan kysymyk­
sestä ensimmäisen kerran. Ensimmäisen 
oikeusasteen tuomioistuin katsoi, ettei ollut 
perusteltua, että neuvosto oli kieltäytynyt 
antamasta tietoja tietyistä asiakirjoista pää­
töksen 93/731 4 artiklan 2 kohdan perus­
teella eli vedoten tarpeeseen turvata neuvos­
ton päätöksenteon luottamuksellisuus, koska 
ei ollut näytetty, että tässä tapauksessa olisi 
todella verrattu toisiinsa asiaan liittyviä 
useita etuja. Tästä seuraa ensinnäkin, että 
asiakirjojen julkisuuden tunnustettiin kuulu­
van niihin periaatteisiin, jotka vaikuttavat 
yhteisöjen toimielinten toimintaan: kansalai­
sille kuuluvasta tiedonsaantioikeudesta voi­
daan poiketa vain erityisten ja selvästi määri­
teltyjen etujen perusteella. Lisäksi 
ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuin 
totesi, ettei päätöksessä 93/731 määritellä tie­
donsaantioikeuden sisältöä ja rajoja: vain 
näin voidaan ymmärtää se, että neuvoston 
kielteinen päätös tiedonsaantipyyntöön 
kumottiin tässä asiassa; muussa tapauksessa 
olisi pitänyt todeta, että kielteinen päätös oli 
yhteensopiva 4 artiklan 2 kohdan kanssa. 

25 — Ks. esim. asia 148/73, Louwagc v. komissio, tuomio 
30.1.1974 (Kok. 1974, s. 81, 12 kohta); yhdistetyt asiat 
181/86, 182/86, 183/86 ja 184/86, Del Plato ym. v. komissio, 
tuomio 10.12.1987 (Kok. 1987, s. 4991, 10 kohta); tämä 
periaate on toistettu asiassa T-63/89, Latham v. komissio, 
tuomio 24.1.1991 (Kok. 1991, s. II-19, 25 kohu) . 

26 — Asia T-194/94, Carvel ja Guardian Newspapers v. neuvosto, 
tuomio 19.10.1995 K o k s. II-2765. 
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22. Lopuksi totean, että olen samaa mieltä 
Alankomaiden hallituksen kanssa siitä, että 
on mahdollista tai jopa välttämätöntä antaa 
lainsäädäntöteitse sellainen yleinen säännöstö 
yleisön oikeudesta tutustua kaikkien 
yhteisön toimielinten hallussa oleviin asiakir­
joihin, jossa täsmennetään kansalaisille kuu­
luvan tiedonsaantioikeuden osalta selvästi 
sitä koskevat soveltamisohjeet ja rajat, mah­
dollisesti myös toimielinten erilaisten toi­
mintojen osalta. Koska tällainen säännöstö 
kuitenkin vielä puuttuu ja tietenkin sillä 
varauksella, että yhteisöjen tuomioistuimet 
harjoittavat valvontaa sellaisten päätösten 
osalta, joissa ei myönnetä yksittäistapauk­
sissa oikeutta tutustua asiakirjaan, on toimi­
elimillä niille kullekin uskottuun itsehallinto-
valtaan perustuva toimivalta päättää tähän 
asiaan liittyen itsenäisesti lähemmin tiedon-
saantipyyntöjen tutkimistapoihin ja tutkimi­
sen edellytyksiin liittyvistä seikoista. 

23. Käytännesääntöjen osalta totean, että 
niissä vahvistetaan vain ne yhteiset periaat­
teet ja edellytykset, jotka vaikuttivat komis­
sioon ja neuvostoon niiden säännellessä oike­
utta tutustua asiakirjoihin; samalla 
käytännesäännöissä annetaan näiden kahden 
toimielimen tehtäväksi panna ne täytäntöön 
omilla säännöillään. Kyseessä on siis ennen 
kaikkea poliittinen sopimus, kuten myös 
Alankomaiden hallitus toteaa ensisijaisesti, 
eikä sillä pyritä saamaan aikaan oikeudellisia 
vaikutuksia. 

Koska käytännesäännöillä ei siis yhteisöjen 
tuomioistuinta lainaten luoda oikeudellisia 
vaikutuksia eikä tämä ole edes niiden tavoit­

teena, käytännesäännöt eivät voi olla kumoa­
miskanteen kohteena 27. 

24. Totean vielä lopuksi oikeudenkäyntiku­
luista. Jos yhteisöjen tuomioistuin päätyy 
ehdottamaani lopputulokseen, olisi Alanko­
maiden kuningaskunta tavallisesti velvoitet­
tava korvaamaan oikeudenkäyntikulut. 
Yhteisöjen tuomioistuimen työjärjestyksen 
69 artiklan 2 kohdassa säädetään, että asian­
osainen, joka häviää asian, velvoitetaan kor­
vaamaan oikeudenkäyntikulut, jos vastapuoli 
on sitä vaatinut, kuten tässä asiassa on tapah­
tunut. Koska käsiteltävänä olevassa kanteessa 
esitetyllä kysymyksellä on kuitenkin huo­
mattava merkitys yhteisön demokraattisen 
kehityksen kannalta ja koska, vaikka en 
hyväksykään kaikkia Alankomaiden halli­
tuksen esittämiä erityisiä perusteita, olen täy­
sin samaa mieltä sen tiedonsaantioikeudesta 
esittämän yleisen näkemyksen kanssa, erityi­
sesti siltä osin kuin on tarpeen saada tätä alaa 
koskevat yleiset säännöt, ehdotan, että 
yhteisöjen tuomioistuin poikkeuksellisesti 
toteaa, että oikeudenkäyntikuluja ei tarvitse 
korvata, siitä huolimatta että Alankomaiden 
hallituksen esittämät perusteet on hylätty; 
tällä tavalla yhteisöjen tuomioistuin voisi 
myös viestittää yhteisöjen toimielimille tie­
donsaantioikeuteen liittyvien tehtävien kii­
reellisyydestä. 

27 — Tämän asiakirjan luonne poikkeaa siis olennaisesti sekä 
niistä käytännesäännöistä, jotka olivat asiassa C-303/90, 
Ranska v. komissio, 13.11.1991 annetun tuomion (Kok. 
1991, s. I-5315, erityisesti 9 kohta) kohteena, että niistä 
muista asiakirjoista, joiden yhteisöjen tuomioistuin on kat­
sonut voivan olla kanteen kohteena, koska vaikkeivät ne 
täyttäneet tiettyjä muotoa koskevia edellytyksiä, niillä saat­
toi kuitenkin olla niiden sisällön vuoksi oikeudellisia vaiku­
tuksia: ks. esim. asia C-366/88, Ranska v. komissio, ns. 
sisäiset ohjeet -tapaus, tuomio 9.10.1990 (Kok. 1990, 
s. I-3571, erityisesti 8 kohta) ja asia C-325/91, Ranska v. 
komissio, ns. tukia koskeva kirjeenvaihto -tapaus, tuomio 
16.6.1993 (Kok. 1993, s. I-3283, erityisesti 9 kohta). 
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25. Edellä esitetyn perusteella ehdotan, että yhteisöjen tuomioistuin 

— toteaa, että kanne on jätettävä tutkimatta siltä osin, kuin siinä vaaditaan ku­
moamaan tiedonsaantioikeutta neuvoston ja komission asiakirjoista koskevat 
käytännesäännöt 93/730/EY; 

— hylkää kanteen muilta osin; 

— toteaa, että kaikki asianosaiset, väliintulijat mukaan luettuina, vastaavat omista 
oikeudenkäyntikuluistaan. 
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