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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
M. POIARES MADURO

29 paivand marraskuuta 2007 !

1. Yhteisojen tuomioistuimessa vireilld oleva
asia liittyy kahteen valitukseen, jotka ovat
tehneet Ruotsin kuningaskunta ja Maurizio
Turco Euroopan yhteisdjen ensimméisen
oikeusasteen tuomioistuimen asiassa Turco
vastaan neuvosto 23.11.2004 antamasta
tuomiosta (jaljempénd valitusten kohteena
oleva tuomio),” jolla ensimmiisen oikeusas-
teen tuomioistuin hylkdsi kumoamiskanteen,
jonka Turco oli nostanut 19.12.2002 tehdysta
Euroopan unionin neuvoston padtoksesti
evitd Turcolta oikeus tutustua direktiivi-
ehdotusta koskevaan oikeudellisen yksikon
lausuntoon.

2. Valittajat ovat esittdneet yhteisjen tuo-
mioistuimelle tekemienséd valitusten tueksi
valitusperusteita, joissa yhteiséjen tuomiois-
tuinta pyydetddn ottamaan kantaa sen luot-
tamuksellisuuden nojalla sovellettavan poik-
keuksen ulottuvuuteen ja soveltamiseen, joka
asetuksen (EY) N:o 1049/2001° 4 artiklan 2
kohdan toisen luetelmakohdan nojalla suojaa
oikeudellista neuvonantoa.

1 - Alkuperdinen kieli: ranska.
2 — Asia T-84/03 (Kok. 2004, s. II-4061).

3 — Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakir-
jojen saamisesta yleison tutustuttavaksi 30.5.2001 annettu
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EYVL L 145, s.

I-4726

I Valitusten kohde

A Sovellettavat oikeussddnnot

3. EY 255 artiklan 1 ja 2 kohdassa madrétdan
seuraavaa:

”1. Kaikilla unionin kansalaisilla sek kaikilla
luonnollisilla henkil6illd, jotka asuvat jossain
jasenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkiloillg,
joilla on sddntomadrdinen kotipaikka jossain
jasenvaltiossa, on oikeus tutustua Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission asiakir-
joihin jéljempénd 2 ja 3 kohdan mukaisesti
madriteltyjen periaatteiden ja edellytysten
mukaisesti.

2. Neuvosto  vahvistaa 251  artiklassa
médrattyd menettelyd noudattaen kahden
vuoden kuluessa Amsterdamin sopimuksen
voimaantulosta asiakirjoihin tutustumisoi-
keutta koskevat yleiset periaatteet ja rajoi-
tukset julkisen tai yksityisen edun huomioon
ottamiseksi.”
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4. Neuvosto antoi asetuksen N:o 1049/2001
EY 255 artiklan 2 kohdan nojalla. Kyseisen
asetuksen johdanto-osan 3, 4, 6 ja 11 peruste-
lukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(3) —— Tassa asetuksessa kootaan yhteen
toimielinten jo aiemmin tekemit aloit-
teet, joiden tarkoituksena on ollut
parantaa paatoksentekomenettelyjen

avoimuutta.

(4) Taman asetuksen tarkoituksena on
antaa yleison oikeudelle tutustua asiakir-
joihin mahdollisimman tdysimaérdinen
vaikutus ja madritella sitd koskevat
yleiset periaatteet ja rajoitukset EY:n
perustamissopimuksen 255 artiklan 2
kohdan mukaisesti.

(6) Laajempi mahdollisuus tutustua asia-
kirjoihin olisi myonnettévd tapauksissa,
joissa toimielimet toimivat lainsddtéjing,
myos silloin kun ne toimivat siirretyn
toimivallan nojalla, kuitenkin siten, ettd
samalla sdilytetddn toimielinten padtok-
senteon tehokkuus. Téllaisten asiakir-
jojen olisi oltava mahdollisimman laajasti
suoraan yleison tutustuttavissa.

(11) Toimielinten kaikkien asiakirjojen olisi
pddsadntoisesti oltava yleison tutus-
tuttavissa. Tiettyja yleisid ja yksityisid
etuja on kuitenkin suojattava poikkeus-
sadnnoksin. Toimielimilld olisi oltava
mahdollisuus suojata sisdisid keskuste-
lujaan ja neuvottelyjaan silloin, kun se
on valttdmatontd, jotta voidaan turvata
toimielinten kyky hoitaa tehtdvidan. ——"

5. Asetuksen N:o 1049/2001 1 artiklan a
alakohdan mukaan asetuksen tarkoituksena
on “maddritelld ne julkiseen tai yksityiseen
etuun perustuvat periaatteet, edellytykset
ja rajoitukset, jotka koskevat EY:n perusta-
missopimuksen 255 artiklassa tarkoitettua
oikeutta tutustua Euroopan parlamentin,
neuvoston ja komission —-— asiakirjoihin,
siten, ettd taataan mahdollisimman laaja
oikeus tutustua asiakirjoihin”.

6. Asetuksen 2 artiklan 1 kohdan mukaan
jokaisella unionin kansalaisella seki jokaisella
luonnollisella henkil6lld, joka asuu jossain
jasenvaltiossa, sekd jokaisella oikeushenki-
1611, jolla on sddntomaidrdinen kotipaikka
jossain jdsenvaltiossa, on oikeus tutustua
toimielinten asiakirjoihin “tdssd asetuksessa
médriteltyjen periaatteiden, edellytysten ja
rajoitusten mukaisesti”.

7. Asetuksen 4 artiklassa, jonka otsikkona on
"Poikkeukset”, sdddetddn seuraavaa:
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2. Toimielimet eivdt anna tutustuttavaksi
asiakirjaa, jonka sisdltamien tietojen ilmaise-
minen vahingoittaisi:

— tuomioistuinkdsittelyn ja oikeudellisen
neuvonannon suojaa

jollei ylivoimainen yleinen
ilmaisemista.

etu edellytd

3. Asiakirjaa, jonka toimielin on laatinut
sisdiseen kayttoon tai jonka se on vastaanot-
tanut ja joka liittyy asiaan, josta toimielin ei
ole tehnyt paétostd, ei anneta tutustuttavaksi,
jos asiakirjan sisdltdmien tietojen ilmaise-
minen vahingoittaisi vakavasti toimielimen
péadtoksentekomenettelyd, jollei ylivoimainen
yleinen etu edellyta ilmaisemista.

Tutustuttavaksi ei anneta asiakirjaa, joka
sisdltdd sisdiseen kayttoon tarkoitettuja
mielipiteitd osana asianomaisen toimi-
elimen neuvotteluja ja alustavia keskuste-
luyja pédtoksen tekemisen jalkeenkéén, jos
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asiakirjan sisdltamien tietojen ilmaiseminen
vahingoittaisi vakavasti toimielimen paatok-
sentekomenettelyd,  jollei  ylivoimainen
yleinen etu edellytd ilmaisemista.

7. Edella 1-3 kohdassa sdddettyja poik-
keuksia sovelletaan ainoastaan niin kauan
kuin suojelu on asiakirjan sisdllon kannalta
perusteltua. Poikkeuksia voidaan soveltaa
enintddn 30 vuoden ajan. — "

B Tosiseikat

8. Turco pyysi 22.10.2002 neuvostolta
oikeutta tutustua asiakirjoihin, jotka olivat
oikeus- ja sisdasioiden neuvoston Luxembur-
gissa 14. ja 15.10.2002 pitaméan kokouksen
esityslistalla ja joihin kuului neuvoston oikeu-
dellisen yksikon asiakirjanumerolla 9077/02
antama lausunto ehdotuksesta neuvoston
direktiiviksi, jolla vahvistetaan vdhimmaéis-
standardit turvapaikanhakijoiden vastaanot-
tamiseksi jasenvaltioissa.



RUOTSIJA TURCO v. NEUVOSTO

9. Neuvosto  epdsi  hdnelta  5.11.2002
asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
nojalla oikeuden tutustua kyseiseen lausun-
toon sen nojalla, ettd “timén asiakirjan
paljastaminen — sen sisdlt6 huomioon ottaen
— voisi vahingoittaa —— neuvoston sisdisten
oikeudellisten lausuntojen suojaa” ja ettd
"koska ei ole mitdén erityistd syytd, mika
osoittaisi, ettd tdmén asiakirjan paljastami-
seen liittyisi pakottava yleinen etu, neuvoston
padsihteeristo padtyi eri intressejd punnit-
tuaan siihen, ettd sisdisten oikeudellisten
lausuntojen suojaamisen intressi on etusijalla
yleiseen etuun nidhden”.

10. Turco teki 22.11.2002 uudistetun hake-
muksen, koska hédn katsoi, ettd neuvosto
oli soveltanut virheellisesti asetuksen N:o
1049/2001 4 artiklan 2 ja 3 kohdassa tarkoitet-
tuja poikkeuksia yleison oikeuteen tutustua
toimielinten asiakirjoihin ja ettd demokra-
tian ja kansalaisten lainsdddéntoprosessiin
osallistumisen periaate ovat sellaisia ylivoi-
maisia yleisid etuja, joiden nojalla neuvoston
oikeudellisen yksikon lausunnon sisaltimien
tietojen ilmaiseminen on perusteltua.

11. Neuvosto padtti 19.12.2002 tekemal-
laédn péatokselld antaa Turcolle tilaisuuden
tutustua kyseisen lausunnon johdantokap-
paleeseen, jonka mukaan lausunto siséltda
neuvoston oikeudellisen yksikén neuvoja
kysymyksestd, joka koskee yhteison toimi-
valtaa kolmansien maiden kansalaisten
tyomarkkinoille padsyn osalta. Muilta osin
se Lkieltdytyi tarkistamasta kantaansa. Se
perusteli epddmisen vahvistavaa pédatostddn
silld, ettd sen oikeudellisen yksikon riippu-
mattomat lausunnot tarvitsevat erityisen
suojan, silld ne ovat sille tirkeitd vilineitd,
joiden avulla se voi olla varma toimiensa

yhdenmukaisuudesta yhteison lainsdéddnnon
kanssa ja joiden avulla se voi edistad keskus-
telua asiaan liittyvistd oikeudellisista nako-
kohdista. Lisédksi niiden paljastamisesta voisi
sen mukaan olla seurauksena epdavarmuus
ndiden lausuntojen jilkeen hyviksyttyjen
lainsdadantotoimien lainmukaisuudesta,
mika olisi omiaan heikentdimé&dn niiden naut-
timaa lainmukaisuusolettamaa ja voisi ndin
ollen vaarantaa oikeusvarmuuden ja yhteison
oikeusjérjestyksen vakauden. Turcon perus-
teenaan kayttdma ylivoimainen yleinen etu
ei synny neuvoston mukaan pelkdstdén siit4,
ettd kyseisten lainsddddntomenettelyn yhtey-
dessd annettujen lausuntojen paljastaminen
lisdd paatosmenettelyn lapindkyvyytta ja avoi-
muutta; samoin voitaisiin itse asiassa sanoa
kaikista neuvoston oikeudellisen yksikon
kirjallisista mielipiteistd tai vastaavista asia-
kirjoista, mika johtaisi siihen, ettd neuvoston
olisi kiytdnnossd mahdotonta evité oikeutta
tutustua niihin asetuksen N:o 1049/2001
4 artiklan 2 kohdan nojalla, ja tekisi tdmén
sadnnoksen siten tarpeettomaksi.

12. Turco nosti 19.12.2002 tehtyéd neuvoston
padtosta koskevan kumoamiskanteen
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen
kirjaamoon ~ 28.2.2003  toimittamallaan
kannekirjelmalla.

C Valitusten kohteena oleva tuomio

13. Ainoa kanneperuste, jonka kantaja esitti
kumoamiskanteen vaatimusten tueksi, oli
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asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
rikkominen, jonka tueksi hén esitti kolme
argumenttia.

14. Ensisijaisesti hdn viitti, ettd oikeuspe-
rustan osalta oli tapahtunut virhe, koska lain-
saddéntoehdotusten tutkimisen yhteydessa
laaditut oikeudelliset lausunnot kuuluvat
kyseisen asetuksen 4 artiklan 3 kohdassa
eivitkd 4 artiklan 2 kohdassa tarkoitetun
poikkeuksen piiriin; viimeksi mainittu kohta
kattaa  ainoastaan  oikeudenkdyntimenet-
telyjen  yhteydessd laaditut oikeudelliset
lausunnot. Tdma kantajan puoltama tulkinta
ei vakuuttanut ensimmdisen oikeusasteen
tuomioistuinta, joka katsoi, ettd se on risti-
riidassa tekstin sanamuodon kanssa, joka
ei sisélld tallaista rajoitusta, ja ettd se tekisi
merkityksettoméksi  oikeudellista neuvon-
antoa koskevan maininnan asetuksessa N:o
1049/2001 saddettyjen poikkeusten joukossa,
kun kerran yhteison lainsdétdja on tahtonut
asetuksen 4 artiklan 2 kohdassa vakiinnuttaa
oikeudenkédyntimenettelyihin  liittymatonta
oikeudellista neuvonantoa koskevan poik-
keuksen. Neuvoston oikeudellisen yksikon
oikeudenkéyntimenettelyjen yhteydessi
laatimat lausunnot kuuluvat jo nyt tuomiois-
tuinkésittelyn suojaa koskevan poikkeuksen
piiriin. Tdmén vuoksi ensimmaiisen oikeus-
asteen tuomioistuin katsoi, ettd neuvosto
oli voinut perustellusti nojautua asetuksen
N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toisessa
luetelmakohdassa  tarkoitettuun  oikeudel-
lista neuvonantoa koskevaan poikkeukseen
padttadkseen, pitdako sen myontdd kantajalle
oikeus tutustua sen oikeudellisen yksikon
kyseiseen lausuntoon.

15. Toissijaisesti kantaja vetosi kyseisen 4
artiklan 2 kohdan virheelliseen soveltamiseen.
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Kantajan mukaan neuvosto oli arvioinut
virheellisesti, ettd kaikille sen oikeudellisen
yksikon antamille lausunnoille on myo6nnet-
tavd oikeudelliselle neuvonannolle kyseisessa
sddnnoksessd  taattu luottamuksellisuuden
suoja; kantajan mukaan luokittelu ei tule
todellakaan kyseeseen, vaan poikkeuksen
soveltamista koskeva kannanotto edellyttda
kunkin oikeudellisen lausunnon konkreettista
ja tapauskohtaista tarkastelua. Kantaja kiisti
my0s kyseisen oikeudellisen lausunnon suojan
tarpeen, jonka neuvosto toi esiin riidanalai-
sessa paatoksessd. Ensimmaiiseen kohtaan an-
tamassaan vastauksessa ensimmdisen oikeus-
asteen tuomioistuin totesi, ettei se, ettd
kyseinen asiakirja on oikeudellinen lausunto,
yksinddn riitd perusteeksi sille, ettd oikeutta
tutustua asiakirjoihin ei anneta, silld neuvoston
tehtdvdnd on arvioida kussakin yksittdista-
pauksessa, kuuluvatko pyydetyt asiakirjat
todellakin asetuksessa N:o 1049/2001 vahvis-
tettujen poikkeusten soveltamisalaan. Liséksi
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen
mukaan perustelut, jotka neuvosto oli esittédnyt
kieltdytymiselleen antaa Turcolle kyseinen
oikeudellinen lausunto kokonaisuudessaan,
vaikuttavat koskevan kaikkia sen oikeudellisen
yksikon lausuntoja, jotka koskevat lainsdadan-
totoimia, eivitkd pelkéstddn kyseistd oikeu-
dellista lausuntoa. Kantajan esittdmét perus-
telut hyléttiin kuitenkin kahdesta seuraavasta
syystd: ensinndkin perustelujen yleisluon-
teisuus oli perusteltua sen vuoksi, ettd lisd-
tietojen, jotka viittaisivat erityisesti kyseessd
olevan oikeudellisen lausunnon sisdltoon,
esiintuominen olisi tehnyt tyhjaksi kyseisen
poikkeuksen tarkoituksen; se, etti neuvosto
suostui lopulta antamaan tilaisuuden tutustua
kyseisen lausunnon johdantokappaleeseen,
osoittaa, ettd se oli tutkinut kyseisen kappa-
leen siséllon ennen asiakirjapyyntod koskevan
kantansa ilmoittamista. Kyseisen oikeudellisen
lausunnon suojan tarpeen, johon neuvosto
vetosi, kiistimisen osalta ensimmadisen oikeus-
asteen tuomioistuin torjui ajatuksen arvioin-
tivicheestd sen perusteella, ettd téllaisen
lausunnon paljastaminen toisaalta saattaisi
julkisiksi neuvoston sisdiset keskustelut siitd
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kysymyksestd, onko lainsdddéntotoimi, jota
lausunto koskee, laillinen, ja "ndiden asia-
kirjojen erityinen luonne huomioon ottaen”
aiheuttaisi siten epdilyksid kyseisestd lailli-
suudesta ja toisaalta asettaisi kyseenalaiseksi
neuvoston oikeudellisen yksikon lausuntojen
riippumattomuuden.

16. Lopuksi kantaja moitti neuvostoa siit4,
ettei se ollut tarkistanut sellaisen erityisesti
padtoksentekomenettelyn avoimuuteen ja
avoimuuden ja kansanvallan periaatteisiin
liittyvén ylivoimaisen yleisen edun olemas-
saoloa, jonka nojalla yleison oikeus tutustua
lainsaddéntoaloitteisiin liittyviin oikeudellisiin
lausuntoihin olisi perusteltu. My0s téssa yhtey-
desséd ensimmidisen oikeusasteen tuomioistuin
torjui ajatuksen arviointivirheestd esittamalld
kaksi nédkokohtaa. Koska ldpindkyvyyden,
avoimuuden ja kansanvallan periaatteet ovat
kaikkien asetuksen N:o 1049/2001 sddnndsten
taustalla, asetuksen 4 artiklan 2 kohdassa
tarkoitetun ylivoimaisen yleisen edun on peri-
aatteessa oltava erillinen niistd tai ainakin
— mité ei ollut tehty esilld olevassa asiassa —
hakijan olisi néytettdvé toteen, ettd kyseessd
olevaan tapaukseen liittyvit erityisolosuhteet
huomioon ottaen ndihin samoihin periaattei-
siin vetoaminen on niin tarkedd, etté se ylittda
riidanalaisen asiakirjan suojan tarpeen. Liséksi
hakijan, joka aikoo vedota sellaiseen ylivoi-
maiseen yleiseen etuun, joka voisi oikeuttaa
oikeudellisen lausunnon siséltdimien tietojen
ilmaisemisen, on tuotava se esiin pyyntonsa
yhteydessd, jotta toimielin ottaisi kantaa
asiaan, vaikka toimielin voi itsekin yksil6ida
téallaisen ylivoimaisen yleisen edun.

17. Koska ensimmaéisen oikeusasteen tuomio-
istuin ei hyviaksynyt mitddn kantajan esit-
tdmistd argumenteista, se hylkési 23.11.2004
antamallaan tuomiolla kumoamiskanteen, joka
koski neuvoston kieltdytymistd antaa oikeus
tutustua neuvoston oikeudellisen yksikon
lausuntoon.

II Valitusten tarkastelu

18. Téstd tuomiosta Ruotsin kuningaskunta ja
Turco valittivat yhteisdjen tuomioistuimeen.
Valittajat kyseenalaistavat valitusperusteillaan
pédpiirteissddn perustelut, joita ensimmaéisen
oikeusasteen tuomioistuin kéytti ensimmai-
sessd oikeusasteessa esitettyjen argument-
tien torjumiseksi. Turco vetoaa ensisijaisesti
asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
toisen luetelmakohdan virheelliseen tulkin-
taan; sen mukaan ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuin on katsonut virheellisesti, ettd
lainsdddédntoehdotuksia koskevat oikeudelliset
lausunnot voivat kuulua kyseisen sddnnoksen
soveltamisalaan, vaikka sellaisiin lausuntoihin
voidaan soveltaa vain kyseisen asetuksen
4 artiklan 3 kohtaa. Toissijaisesti Turco ja
Ruotsin hallitus vaittavit, ettd ensimmaisen
oikeusasteen tuomioistuin on soveltanut
asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
toista luetelmakohtaa virheellisesti arvioides-
saan, ettd lainsddddntéehdotuksia koskevat
neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnot
kuuluvat luonteensa puolesta tdssa sadnnok-
sessd tarkoitetun oikeudellista neuvonantoa
koskevan poikkeuksen piiriin. Kolmanneksi
valittajat moittivat ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuinta sellaisen ylivoimaisen yleisen
edun vadrdstd tulkinnasta ja virheellisestd
soveltamisesta, joka voisi oikeuttaa sellaisen
asiakirjan, joka péadsdantoisesti kuuluu oikeu-
delliseen neuvonantoon luottamuksellisuuden
nojalla sovellettavan poikkeuksen piiriin, sisal-
tdmien tietojen ilmaisemisen.

19. Ennen ndiden perusteiden yksityiskoh-
taista kasittelyd minun on otettava lyhyesti
kantaa kahteen viimeiseen Turcon esiin otta-
maan asiaan. Turco moittii ensin ensimmaisen
oikeusasteen tuomioistuinta oikeusvaltioperi-
aatteen rikkomisesta. Toteamalla, ettd oikeus
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tutustua oikeudelliseen lausuntoon voidaan
evitd sen perusteella, ettéd tietojen antaminen
lausunnon sisdllostd saattaa aiheuttaa epii-
lyksid sen lainsddadantétoimen, jota lausunto
koskee, laillisuudesta,* ensimmiisen oikeus-
asteen tuomioistuin on sen mukaan asettanut
etusijalle vakaan mutta sddnnonvastaisuuksille
perustuvan oikeusjérjestyksen ndkokulman.
Tété perustelua ei voida tietenkddn hyvéiksya.
Kantajan  kyseenalaistamilla  perusteluilla
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin on
tarkoittanut vaaraa, ettd neuvoston oikeu-
dellisen yksikon subjektiivisen nékemyksen,
joka koskee lainsdddédntotoimen laillisuutta,
paljastaminen voi johtaa ajankohtaan nahden
asiaankuulumattomaan  riitaan.  Mainittu
nékemys ei tarkoita, ettd siind tarkoitettu lain-
sddddntotoimi olisi lainvastainen. Oikeudel-
lisen yksikon tehtdvénd on ainoastaan avustaa
neuvostoa sen arvioidessa ennakkoon toimen
laillisuutta; sen tehtdvdnd ei ole ratkaista
kyseisen toimielimen antamien toimien lail-
lisuutta. Ainoastaan yhteisdjen tuomioistuin
on toimivaltainen ottamaan oikeusvoimai-
sesti kantaa tdhan kysymykseen. Se on sitd
paitsi syy, jonka vuoksi neuvostolla on téysi
oikeus olla valittamattd oikeudellisen yksik-
konsi kielteisesta lausunnosta, vaikkakin olisi
poliittisesti arveluttavampaa tehdéd niin, jos
lausunto julkaistaisiin. Paradoksaalista kyllg, ja
kuten neuvosto perustellusti toteaa, sen oikeu-
dellisen yksikon lausuntojen julkistaminen
saattaa vahingoittaa sitd riippumattomuutta ja
vilpittomyyttd, joita yksikké noudattaa anta-
essaan lausuntoja, ja néin ollen heikentéd sité
hyotya, jonka toimielin voi saada lausunnosta
arvioidessaan ennakkoon toimen laillisuutta.

20. Liséksi Turco moittii ensimmaisen oikeus-
asteen tuomioistuinta perustelujen riittdmét-
tomyydestd, koska se ei ole vastannut tiettyihin
Turcon viitteisiin, jotka koskevat neuvoston
oikeudellisen  yksikon  riippumattomuutta.
Ottaakseen kantaa oikeudellista neuvonantoa

4 — Ks. valituksen kohteena olevan tuomion 78 kohta.
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koskevan poikkeuksen soveltamiseen ensim-
miisen oikeusasteen tuomioistuimen ei
kuitenkaan tarvinnut ottaa kantaa kyseisen
oikeudellisen yksikon tai sen jdsenten riip-
pumattomuuteen vaan siihen, missd méérin
tietojen antaminen sen oikeudellisten lausun-
tojen siséllostd saattaa vaikuttaa siihen riip-
pumattomuuteen, toisin sanoen vilpittomyy-
teen, jota noudattaen sen oletetaan antavan
lausunnot. Ensimmaisen oikeusasteen tuomio-
istuin teki timdn arvioiden, ettd “oikeudel-
lisen yksikon lausuntojen riippumattomuus”
voi olla lausuntojen luovuttamisen epdémisen
peruste.5 Sitéd ei voida patevésti moittia siité,
ettei se kyseisen arvioinnin suorittaessaan
kasitellyt kantajan vditettd, jonka mukaan
tietojen antaminen oikeudellisen yksikon
lausuntojen sisallosta auttaisi suojaamaan
neuvoston oikeudellista yksikkod ulkopuoli-
silta laittomilta vaikutteilta, koska kantaja ei
ollut antanut viitteenséd tueksi minkdénlaista
selitystd, kuten ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuin on perustellusti korostanut.®
Huomautettakoon téssd yhteydessd, ettd
“ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimelle
asetetun velvollisuuden, jonka mukaan sen on
perusteltava padtoksenss, ei voida katsoa edel-
lyttavén sité, ettd sen olisi vastattava yksityis-
kohtaisesti kaikkiin asian osapuolen esittdmiin
vaitteisiin varsinkaan silloin, kun nima vait-
teet eivit ole riittivin selvid ja tismillisia”.”

21. Tarkastelen seuraavaksi hakijoiden esitté-
mien perusteiden olennaista osaa. Valitusten
tutkimisen selkiyttdmiseksi en tarkastele
perusteita yksitellen, vaan esitin analyysini
kahdessa osassa. Tarkastelen ensin sit4, kuulu-
vatko neuvoston oikeudellisen yksikon lain-
saddantoehdotuksia ~ koskevat  oikeudel-
liset lausunnot asetuksen N:o 1049/2001 4

5 — Valituksen kohteena olevan tuomion 79 kohta.

6 — Ibidem.

7 — Asia C-197/99 P, Belgia v. komissio, tuomio 11.9.2003 (Kok.
2003, s. 1-8461, 81 kohta) ja asia C-404/04 P, Technische
Glaswerke Ilmenau v. komissio, tuomio 11.1.2007, 90 kohta.
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artiklan 2 kohdan toisessa luetelmakohdassa
vai kyseisen asetuksen 4 artiklan 3 kohdassa
tarkoitetun poikkeuksen piiriin. Témén
jalkeen tarkastelen sité tapaa, jolla 4 artiklan 2
kohdan toista luetelmakohtaa on sovellettava.

A Asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2
kohdan toisen luetelmakohdan soveltamisala

22. Kattaako asetuksen N:o 1049/2001 4
artiklan 2 kohdan toisessa luetelmakohdassa
tarkoitettu  oikeudelliseen = neuvonantoon
sovellettava asiakirjajulkisuutta koskeva poik-
keus ainoastaan oikeudenkdyntimenettelyjen
yhteydessd annetut oikeudelliset lausunnot?
Tdméd on Turcon nédkemys asiasta. Hianen
mukaansa ensimmadisen oikeusasteen tuomio-
istuin on ndin ollen tehnyt oikeudellisen
virheen pitdessddn lainmukaisena sitd, ettd
neuvosto epdsi tdmén sadnnoksen perusteella
héneltd oikeuden tutustua neuvoston oikeu-
dellisen yksikon laatimaan oikeudelliseen
lausuntoon turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottoa jésenvaltioissa koskevista vihimmadisvaa-
timuksista annetusta ehdotuksesta neuvoston
direktiiviksi. Oikeus tutustua neuvoston
oikeudellisen yksikon laatimiin lainsdadanto-
ehdotuksia koskeviin oikeudellisiin lausun-
toihin voidaan Turcon mukaan evitd ainoas-
taan asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan
3 kohdan nojalla.

23. Nami viitteet voidaan osoittaa perus-
teettomiksi. Yhdyn ensimmaéisen oikeus-
asteen tuomioistuimen nakemykseen siitd,
ettd asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2
kohdan sanamuoto, tihén sédnnokseen sisil-
tyvdn oikeudellista neuvonantoa koskevan

maininnan alkuperd ja kyseisen maininnan
tehokas vaikutus puhuvat sen puolesta, ettei
poikkeuksella tarkoiteta (yksinomaan) oikeu-
denkéyntimenettelyjen yhteydessa laadittujen
oikeudellisten lausuntojen suojaa.

24. Tarkasteltakoon ensin  kirjaimellista
tulkintaa. Asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan
2 kohdan toisen luetelmakohdan sanamuoto
siséltdad “oikeudellisen neuvonannon” suojaa
koskevan yleisen maininnan. Kaytetyn sana-
muodon perusteella ei voida padtelld, ettd
sadnnoksessd tarkoitettaisiin ainoastaan oikeu-
denkéyntimenettelyihin liittyvid oikeudellisia
lausuntoja, kuten olisi péiteltdvissa seuraa-
vanlaisista sanamuodoista: “tuomioistuin-
kisittely ja erityisesti oikeudellinen neuvon-
anto” tai "tuomioistuinkésittelyn yhteydessa
annettu oikeudellinen neuvonanto”. Erotusta
ei tarvitse tehdd, koska lainsdatdjakadn ei tee
sitd. Vakiintuneesta oikeuskdytannostd kéy
tosin ilmi, ettd poikkeuksia periaatteeseen,
jonka mukaan yleisolld on oltava mahdolli-
simman laaja oikeus tutustua toimielimen
hallussa oleviin asiakirjoihin, on tulkittava ja
sovellettava suppeasti.® Turco piittelee sen
perusteella, ettd oikeus tutustua toimielinten
oikeudellisten yksikoiden lainsdddantéehdo-
tuksista antamiin oikeudellisiin lausuntoihin
voidaan evitd ainoastaan asetuksen N:o
1049/2001 4 artiklan 3 kohdassa tarkoitetun
rajoitetumman poikkeuksen nojalla. Viimeksi
mainittua voidaan soveltaa ainoastaan ta-
pauksissa, joissa asiakirjan siséltdmien tieto-
jen ilmaiseminen “vahingoittaisi vakavasti
toimielimen pédatoksentekomenettelyd, jollei
ylivoimainen vyleinen etu edellytd ilmaise-
mista”, kun taas 4 artiklan 2 kohdan mukaan
oikeus tutustua asiakirjaan evdtddn, jos sen

8 — Ks. dskettdin asia C-266/05 P, Sison v. neuvosto, tuomio
1.2.2007 (Kok. 2007, s. I-1233, 63 kohta) ja asia T-36/04, API v.
komissio, tuomio 12.9.2007 (Kok. 2007, s. I1-3201, 53 kohta).
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sisdltdmien tietojen ilmaiseminen "vahingoit-
taisi —— oikeudellisen neuvonannon suojaa,
jollei ylivoimainen yleinen etu edellytd”
kyseisen asiakirjan ilmaisemista. Valittaja
esittdd tdimdn paatelmén tueksi myos teleolo-
gisia nékokohtia, jotka liittyvit kyseisen
asetuksen kuudenteen perustelukappalee-
seen, jonka mukaan “laajempi mahdollisuus
tutustua asiakirjoihin olisi myonnettiva
tapauksissa, joissa toimielimet toimivat lain-
sadtdjind”. Poikkeusten suppeaa tulkintaa ja
asiakirjoihin tutustumista koskevan oikeuden
laajaa tulkintaa koskevia periaatteita sovel-
letaan kuitenkin ainoastaan, kun tulkinnalle
on tarvetta. Selvad sddntod ei tarvitse tulkita.
Kuten ensimmadisen oikeusasteen tuomiois-
tuin on perustellusti korostanut,® ilmaisuun
“oikeudellinen neuvonanto” ei liity mitddn
tulkintavaikeuksia.

25. Tamén asetuksen N:o 1049/2001 4
artiklan 2 kohdan sanamuotoon perustuvan
tuloksen vahvistavat sddnnoksessd olevan
ilmaisun "oikeudellinen neuvonanto” histo-
riasta saamamme opetukset. Sdddoksissa,
joissa saddettiin oikeudesta tutustua asia-
kirjoihin ennen asetusta N:o 1049/2001,
sdddettiin  nimenomaisesti luottamuksel-
lisuuden nojalla sovellettavasta poikkeuk-
sesta, jota sovellettiin ainoastaan tuomiois-
tuinkésittelyn turvaamiseksi, ei toimielinten
oikeudellisiin lausuntoihin. ' Tamin vuoksi
yhteison lainsdétdja on tahtonut asetuksessa
N:o 1049/2001 vakiinnuttaa poikkeuksen,
joka koskee oikeudenkdyntimenettelyihin
liittymétonté oikeudellista neuvonantoa.

9 — Valituksen kohteena olevan tuomion 61 kohta.

10 — Ks. tiedonsaantioikeutta neuvoston ja komission asiakir-
joista koskevat 6.12.1993 annetut kidytiannesdannot (93/730/
EY) (EYVL L 340, s. 41); 20.12.1993 tehty neuvoston péitos
93/731/EY (EYVL L 340, s. 43); 8.2.1994 tehty komission
padtos 94/90/EHTY, EY, Euratom (EYVL L 46, s. 58) ja
10.7.1997 tehty Euroopan parlamentin péétos 97/632/EHTY,
EY, Euratom (EYVL L 263, s. 27).
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26. Jotta talla oikeudellista neuvonantoa
koskevalla ~ nimenomaisella ~ maininnalla
olisi tehokas vaikutus, on katsottava, ettei
se koske yksinomaan oikeudenkdyntime-
nettelyjen yhteydessd laadittuja oikeudel-
lisia lausuntoja. Ensimmaiisen oikeusasteen
tuomioistuin katsoi ennen asetuksen N:o
1049/2001 voimaantuloa annetun asiakir-
jajulkisuutta koskevan lainsdddannon yhtey-
dessd, ettd tuomioistuinkisittelyn suoja ei
tarkoita “pelkéstddn jatettyja kirjelmia tai
asiakirjoja taikka vireilld olevien asioiden
oikeudenkidynteja varten tehtyyn selvittamis-
tyohon liittyvid sisdisid asiakirjoja, vaan myds
kyseisen padosaston ja oikeudellisen yksikén
tai asianajotoimiston vilistd asiaan liittyvaa
kirjeenvaihtoa”."" Ilmaisun “tuomioistuin-
kasittelyt” tastd merkityksestd ei ole syytd
poiketa asetuksen N:o 1049/2001 '* muodos-
taman uuden normatiivisen vélineen yhtey-
dessd. Ilmaisu ”oikeudellinen neuvonanto”
on nimittéin sisillytetty kyseiseen asetukseen
sen oikeuskdytdinnon mukaisen merkityksen
tuntien.

27. Kuten ensimmadisen oikeusasteen tuo-
mioistuin on perustellusti todennut,”® sen
vuoksi, ettd oikeudenkdyntimenettelyjen
yhteydessa laaditut oikeudelliset lausunnot
kuuluvat jo nyt asetuksen N:o 1049/2001 4
artiklan 2 kohdan toisessa luetelmakohdassa
tarkoitetun tuomioistuinkdsittelyjen suojaa
koskevan poikkeuksen piiriin, samassa sdin-
noksessd olevalla maininnalla oikeudellisesta
neuvonannosta on ndin ollen valttdméitta
eri ulottuvuus, ja kisite kattaa valttamétta

11 — Asia T-92/98, Interporc v. komissio, tuomio 7.12.1999 (Kok.
1999, s. 11-3521, 41 kohta).

12 — Ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuin on sitd paitsi
nimenomaisesti todennut taltd osin ndin: ks. ensimmdisen
oikeusasteen tuomioistuimen tuomiot yhdistetyissi asioissa
T-391/03 ja T-70/04, Franchet ja Byk v. komissio, tuomio
6.7.2006 (Kok. 2006, s. 11-2023, 89 kohta) ja em. asiassa API v.
komissio, tuomion 60 kohta.

13 — Valituksen kohteena olevan tuomion 65 kohta.
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toimielinten yksikoiden lainsdddantoehdo-
tuksista antamat oikeudelliset lausunnot.

28. Turco vidittdd kuitenkin, ettd “oikeu-
dellista neuvonantoa” koskeva maininta on
sisdllytetty asetukseen N:o 1049/2001 yksin-
omaan tuomioistuinkisittelyjen suojaa, sellai-
sena kuin se ymmarretdén asiaan Interporc
vastaan komissio perustuvassa oikeuskéytan-
nossd, koskevan poikkeuksen ulottuvuuden
tdsmentdmiseksi. Jos asia olisi ndin, kyseisen
asetuksen laatijat olisivat epdileméttd kayt-
tédneet jotain muuta edelld esitetyn kaltaista
sanamuotoa, kuten “tuomioistuinkésittely ja
erityisesti oikeudellinen neuvonanto”. Lisaksi
asetuksen N:o 1049/2001 valmistelutyot
osoittavat tdmén viitteen vadriaksi. Valmiste-
luty6t osoittavat selvisti, ettei “tuomioistuin-
kasittelyd” ja “oikeudellista neuvonantoa” ole
tarkoitus kytked toisiinsa, vaan ettd viimeksi
mainittu ilmaus on sisillytetty asetukseen
tarkoituksena vahvistaa tuomioistuimen
tulkinta asetuksen sanamuodossa;'* lain-
sadddntoehdotuksia koskevien toimielinten
oikeudellisten yksikoiden lausuntojen luotta-
mubksellisuuden suojelemiseksi oikeuskéytan-
nossa oli lisatty asiakirjallisuutta sdéntelevissa
tuolloin voimassa olleissa normatiivisissa
vélineissd nimenomaisesti tarkoitettuihin
yleisen edun luokkiin “yhteison oikeuden
vakaus” ja “toimielinten toiminnan moit-
teeton sujuminen”.'” Kuten neuvosto on
huomauttanut, komission alkuperiisessi
asetusehdotuksessa ~ sdddettiin  kahdesta
erillisestd  poikkeuksesta, jotka liittyivét
"yhteison  oikeusjérjestelmdn vakauteen”

14 — Ks. asia T-610/97 R, Carlsen ym. v. neuvosto, mdirays
3.3.1998 (Kok. 1998, s. 11-485).

15 — Oikeuskirjallisuudessa on téltd osin perustellusti katsottu
asiassa Carlsen annetun ratkaisun toistuvan tassa: ks. erityi-
sesti De Leeuw, M. E., "The regulation on public access to
European Parliament, Council and Commission documents
in the European Union: are citizens better off?”, ELR, nide
28 (2003), nro 3, s. 324, 334 ja Peers, S., "The new regula-
tion on access to documents: a critical analysis”, YEL, 2002,
s. 385, 400.

ja “oikeudelliseen menettelyyn”.'® Ensin

mainittu oli tdmaén jilkeen muotoiltu uudel-
leen siten, ettd se Kkisittidd toimielinten
mahdollisuuden pyytdd lausunto oikeu-
dellisilta yksikéiltain, " ja lainsiddintod
koskevan keskustelun jialkeen sanamuotoa
lopuksi lyhennettiin ja tdsmennettiin sellai-
seksi kuin se on asetuksessa N:o 1049/2001. '®

B Asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2
kohdan toisen luetelmakohdan soveltaminen

29. Léahtien siitd, ettd 4 artiklan 2 kohdan
toisessa luetelmakohdassa tarkoitettu luot-
tamuksellisuuden nojalla sovellettava poik-
keus kattaa lainsdddantoehdotuksia koskevat
toimielinten oikeudelliset lausunnot, valit-
tajat moittivat ensimmaiisen oikeusasteen
tuomioistuinta siitd, etti se on soveltanut
poikkeusta laajasti, mikd on vastoin sitd
periaatetta, jonka mukaan toimielimen
hallussa olevista asiakirjoista on voitava
saada mahdollisimman laajalti tietoja. Ensim-
maiisen oikeusasteen tuomioistuin nimittdin
ensiksikin katsoi, ettd kaikki oikeudelliset
lausunnot kuuluvat luonteensa puolesta
tdmén poikkeuksen tarjoaman suojan piiriin.
Toiseksi se rajoitti liikaa sellaisen ylivoi-
maisen yleisen edun olemassaoloon, jonka
nojalla pyydetyn oikeudellisen lausunnon

16 — Ehdotus 2000/C 177 E/10 Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukseksi yleison oikeudesta saada tietoja
Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoista
(EYVL 2000, C 177 E, s. 70).

17 — Puheenjohtajavaltio Ranskan joulukuussa 2000 laatima
kompromissiehdotus (asiakirja nro 14938/00, annettu
22.12.2000).

18 — Muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetukseksi yleison oikeudesta saada tietoja Euroopan parla-
mentin, neuvoston ja komission asiakirjoista (KOM(2001)
299 lopullinen, EYVL 2001, C 204 E, s. 165).
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sisdltdmien tietojen ilmaiseminen on perus-
teltua, liittyvdn poikkeuksen ulottuvuutta.
Tarkastelen néitd kahta kohtaa perékkain.

30. Tehtdvd vaikuttaa vaikealta. Asetuksen
N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toinen
luetelmakohta saattaa kuulua niihin sddnnok-
siin, joiden soveltaminen osoittautuu mahdot-
tomaksi. Lainsédtdja on pyrkinyt siséllyttéd-
médn samaan sadnnokseen kaksi keskenddn
tdysin ristiriitaista ja vaikeasti yhteen sovitet-
tavaa normia, mikd tuo vastustamattomasti
mieleen sen, mitéd Elisabeth Taylor sanoi Paul
Newmanille Tennessee Williamsin néytel-
méén perustuvassa elokuvassa Kissa kuumalla
katolla: "I'm not living with you. We occupy
the same cage, that’s all”. Yhteisojen tuomio-
istuin voi ainoastaan yrittdd hieman lievittda
yhteiselon epdmukavuutta tdssd normatiivi-
sessa “hikissd”.

1. Oikeudellisiin lausuntoihin luottamuksel-
lisuuden nojalla sovellettavan poikkeuksen
tapauskohtainen soveltaminen

31. Kahden valittajan mukaan ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuin on virheellisesti
katsonut oikeudellisten lausuntojen luotta-
muksellisuuden yleisen tarpeen olemassaolon
johtavan siihen, ettd oikeudelliset lausunnot
suljetaan asiakirjaryhména pois asiakirjoihin
tutustumista koskevan oikeuden piiristé. Valit-
tajien mukaan se on niin tekemadlld kieltanyt
tapauskohtaisen ja konkreettisen tarkastelun
tarpeen, vaikka tutustumispyynté voidaan
evitd vain kunkin pyydetyn asiakirjan sisallon
perusteella. Tétd vaitettd ei voida hyviksyd,
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silld se perustuu osittain valitusten kohteena
olevan tuomion virheelliseen tulkintaan ja
osittain oikeudellista neuvonantoa koskevan
poikkeuksen  ulottuvuuden  virheelliseen
ymmartamiseen.

a) Tapauskohtaisen tarkastelun periaate

32. Vakiintuneesta oikeuskdytdnnostda kay
todellakin ilmi, ettd asiakirjoja koskeva tutus-
tumispyynto voidaan evdtd vasta, kun kukin
pyydetty asiakirja on arvioitu ottamalla
huomioon siind esitetyt tiedot sen maérittéd-
miseksi, vahingoittaisiko asiakirjan luovutta-
minen todella luottamuksellisuuden nojalla
sovellettavan poikkeuksen piiriin kuuluvaa
yleistd etua. Tdmin konkreettisen ja tapaus-
kohtaisen tarkastelun vaatimus perustuu
ensisijaisesti periaatteeseen, jonka mukaan
asiakirjoihin tutustumista koskevaan oikeu-
teen kohdistuvia poikkeuksia on tulkittava
ja sovellettava suppeasti.'® Myos suhteelli-
suusperiaatteen noudattamiseksi toimielimen
on tutkittava, onko sen annettava mahdolli-
suus tutustua asiakirjan osiin sellaisten siind
olevien tietojen paljastamiseksi, jotka eivét
kuulu asiakirjoihin tutustumista koskevaan
oikeuteen kohdistuvan poikkeuksen piiriin; >’
luottamuksellisuuden periaatetta sovelletaan
vain tapauksiin, joissa sithen vetoaminen on
tarpeen sellaisen yleisen edun turvaamiseksi,
jonka nojalla poikkeaminen avoimuuden

19 — Ks. erityisesti yhdistetyt asiat C-174/98 P ja C-189/98 P,
Alankomaat ja Van der Wal v. komissio, tuomio 11.1.2000
(Kok. 2000, s. I-1, 27 kohta); asia T-124/96, Interporc v.
komissio, tuomio 6.2.1998 (Kok. 1998, s. 11-231, 49-52
kohta); asia T-174/95, Svenska Journalistforbundet v.
neuvosto, tuomio 17.6.1998 (Kok. 1998, s. 11-2289, 110-112
kohta); asia T-204/99, Mattila v. neuvosto ja komissio,
tuomio 12.7.2001 (Kok. 2001, s. 11-2265, 87 kohta) ja asia
T-211/00, Kuijer v. neuvosto, tuomio 7.2.2002 (Kok. 2002,
s. 11-485, 55 ja 56 kohta).

20 - Ks. erityisesti asia C-353/99 P, neuvosto v. Hautala, tuomio
6.12.2001 (Kok. 2001, s. [-9565, 26—30 kohta); asia T-123/99,
JT’s Corporation v. komissio, tuomio 12.10.2000 (Kok. 2000,
s. 11-3269, 44 kohta) ja em. asia Kuijer v. neuvosto, tuomion
57 kohta.
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periaatteesta on perusteltu. Néiden jo asetusta
N:o 1049/2001 edeltdneessd lainsddddnnossi
esitettyjen ratkaisujen merkitys on vield
suurempi mainitun asetuksen soveltamis-
alalla, koska kyseiselld asetuksella pyritadn
sddntelemdén sellaisen oikeuden kiyttod, josta
on tullut perusoikeus sen johdosta, ettd se on
sisdllytetty Amsterdamin sopimuksella EY 255
artiklaan.”" Nain ollen ei ole yllattivas, ettd
oikeuskédytinnossd niitd on sovellettu myos
asetuksen N:o 1049/2001 yhteydessé. Yhteison
lainsaétdjan mukaan asetuksella on tarkoitus
antaa yleison oikeudelle tutustua toimielinten
hallussa oleviin asiakirjoihin mahdollisimman
laaja vaikutus.”* Taman vuoksi asiakirjoihin
tutustumista koskevan hakemuksen kasitte-
lyssda edellytettdvin tutkimuksen on ensik-
sikin oltava luonteeltaan konkreettinen, silld
jo pelkdstadn se, ettd asiakirja koskee poik-
keuksella suojattua etua, ei riitd perustelemaan
poikkeuksen soveltamista; lisiksi asianomaisen
toimielimen on arvioitava etukiteen ottamalla
huomioon asiakirjassa esitetyt tiedot, voiko
asiakirjan luovuttaminen hakijalle vahingoittaa
suojattua etua konkreettisesti ja tosiasiallisesti.
Lisdksi suojatun edun vahingoittumisen riskin
on oltava kohtuudella ennustettavissa, eiké se
saa olla puhtaasti hypoteettinen. Tutkimuksen
on oltava myos asiakirjakohtaista ja kohdis-
tuttava jokaiseen pyydettyyn asiakirjaan, silld
ainoastaan tillaisen tutkimuksen perusteella
toimielin voi arvioida, onko hakijalle mahdol-
lista myontdd oikeus tutustua asiakirjojen
osiin. >

21 — Tamédn asiakirjoja koskevan tiedonsaantivaatimuksen
voimistumisen osalta viittaan aikaisempaan esitykseeni
yhteisojen tuomioistuimessa edelleen vireillid olevassa asiassa
C-64/05 P, Ruotsi v. komissio ym., 18.7.2007 antamassani
ratkaisuehdotuksessa (37-40 kohta).

22 — Ks. erityisesti em. asia Sison v. neuvosto, tuomion 61-63
kohta.

23 — Tatd konkreettista ja asiakirjakohtaista arviointia koskevan
velvollisuuden osalta ks. viimeksi em. asia API v. komissio,
tuomion 54-56 kohta; ks. aikaisemmat asia T-2/03, Verein
fiir Konsumenteninformation v. komissio, tuomio 13.4.2005
(Kok. 2005, s. [1-1121, 69-74 kohta); asia T-237/02, Techni-
sche Glaswerke Ilmenau v. komissio, tuomio 14.12.2006
(Kok. 2006, s. 1I-5131, 77-79 kohta) ja em. asia Franchet ja
Byk v. komissio, tuomion 105 ja 115-117 kohta.

33. Nyt esilld olevassa asiassa ensimmaéisen
oikeusasteen tuomioistuin ei kuitenkaan
todellakaan hyvaksynyt sitd, ettd neuvosto olisi
suorittanut oikeudellisten lausuntojen suojan
vaarantumisen riskin, joka olisi aiheutunut
pyydetyn asiakirjan luovuttamisesta, abst-
raktin ja kokonaisvaltaisen arvioinnin — misté
valittajat moittivat sitd — vaan se noudatti
edelld mainittuja periaatteita. Muistutettuaan
nimenomaisesti neuvoston velvollisuudesta
harkita ”jokaisessa tapauksessa, kuuluvatko
ne asiakirjat, joiden paljastamista on pyydetty,
todella asetuksessa N:o 1049/2001 luetel-
tujen poikkeusten joukkoon”,** se tarkisti,
oliko neuvosto hoitanut tdiméan velvollisuuden
asianmulkaisesti.

34. Tdtd varten ensimmiisen oikeusas-
teen tuomioistuin varmistaa valituksenalai-
sessa tuomiossa ensin, ettd pyydetty asia-
kirja on todellakin oikeudellinen lausunto, ja
toteaa, ettd se on “neuvoston oikeudellisen
yksikon lausunto ehdotuksesta neuvoston
direktiiviksi vahvistaa véhimmaisstandardit
turvapaikanhaki;oiden vastaanottamiseksi
jasenvaltioissa”. ” Ensimmiisen oikeusasteen
tuomioistuin ei kuitenkaan rajoita tapaus-
kohtaisen tarkastelun edellytysta. Se tarkistaa
lisdksi, "tekikoé neuvosto —— harkintavirheen,
kun se —— arvioi, ettd kyseessd olevan oikeu-
dellisen lausunnon paljastaminen vahingoit-
taisi sitd suojaa, jota tdméntyyppinen asiakirja
voisi nauttia”, silld ”se, ettd kyseessd oleva
asiakirja on oikeudellinen lausunto, ei —-—
yksindén riitd perustelemaan esitetyn poik-
keuksen soveltamista”.”® Vasta todettuaan,
ettd neuvosto oli lopulta paljastanut kyseisen
oikeudellisen  lausunnon johdantokappa-
leen, ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin
hylkdd viitteen, jonka mukaan neuvosto ei
ollut tutkinut lausunnon siséltéd ottaakseen
kantaa riidanalaiseen asiakirjapyyntéon.

24 - Valituksen kohteena olevan tuomion 69 kohta.
25 — Valituksen kohteena olevan tuomion 70 kohta.
26 — Valituksen kohteena olevan tuomion 71 ja 72 kohta.
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35. Ensimmadisen  oikeusasteen  tuomiois-
tuimen menettelytapa on hyvaksyttévd. Asia-
kirjapyyntod koskeva arviointi on suoritet-
tava “asiakirjojen siséltimien konkreettisten
tietojen mukaan” eikd asiakirjaryhmittdin.
Siitd, ettd asiakirja on neuvoston oikeudellisen
yksikén lausunto lainsdddantdehdotuksesta,
tai siitd, ettd asiakirjaa nimitetddn oikeudel-
liseksi lausunnoksi, ei siis automaattisesti
seuraa, ettd siihen sovelletaan asetuksen N:o
1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toisessa luetel-
makohdassa taattua oikeudellisen neuvon-
annon luottamuksellisuuden suojaa. Riippu-
matta asiakirjan tekijéstd tai nimityksestd on
syytd tarkistaa, ettd siihen siséltyy oikeudellista
neuvonantoa. Jos nain on, on lisdksi erotet-
tava toisistaan lausunnon ne osat, joissa esite-
tadn yleisid oikeudellisia nédkokohtia ja osoite-
taan sen kohde, ja ne, jotka ilmaisevat todella
oikeudellisen yksikon mielipiteen lainsdadan-
toehdotuksen laillisuudesta. Velvollisuudesta
jarjestdd mahdollisuus tutustua asiakirjan osiin
seuraa, ettd ensin mainitut tiedot on paljastet-
tava, minkéd ensimmadisen oikeusasteen tuomio-
istuin varmisti ja huomautti, ettd neuvosto
oli lopulta ilmoittanut Turcolle johdantokap-
paleen, josta kdy ilmi, ettd kyseinen lausunto
sisédlsi neuvoston oikeudellisen yksikon neuvoja
kysymyksestd, joka koskee yhteison toimivaltaa
kolmansien maiden kansalaisten tyomarkki-
noille padsyn suhteen. >’

36. On totta, ettd konkreettisen ja asiakirja-
kohtaisen arvioinnin liséksi on huolehdittava
siitd, ettd timan velvollisuuden tayttaminen kay
ilmi epddmispaatoksen perusteluista. Toimi-
elin ei voi siten perustella epddmispadtostéd
esittdmalla pelkdstddn yleisluonteisia arvioin-
teja niiden asiakirjojen luonteesta tai tyypista,
joihin pyydetty asiakirja lukeutuu, vaan sen on
kaytettdvd perusteinaan tietoja, jotka todella

27 - Ks. valituksen kohteena olevan tuomion 75 kohta.
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esitetdan asiakirjassa.”®  Oikeuskdytinnésti
kdy kuitenkin ilmi, ettd yleisluonteiset perus-
telut, joissa viitataan asiakirjaryhméén, voidaan
hyviksya siind tapauksessa, ettei niitd erityisia
syitd, joiden perusteella oikeus tutustua asia-
kirjaan on evitty, voida osoittaa ilmaisematta
kyseisen asiakirjan sisdltoa tai sithen sisaltyvda
olennaista tietoa ja ndin ollen vahingoittamatta
etua, jota luottamuksellisuuden nojalla tehti-
villd poikkeuksella on tarkoitus suojella, eli
viemittd poikkeukselta sen olennaista merki-
tystd. *” Taman vuoksi Turco ei voi perustellusti
moittia ensimmadisen oikeusasteen tuomio-
istuinta siitd, ettei se vaatinut neuvostolta
erityisid perusteluja pyydetyn asiakirjan osalta.
Ensimmaiisen oikeusasteen tuomioistuin on
tosin nimenomaisesti todennut, ettd neuvoston
esittdimdt epddmisperusteet soveltuvat perus-
teluiksi kaikille lainsdddéntotoimia koskeville
neuvoston oikeudellisille lausunnoille, eivitka
pelkéstadn kysymyksessd olevalle lausunnolle.
Se on kuitenkin katsonut, ettdi neuvoston
perustelujen yleisluonteisuus oli nyt esilla
olevassa asiassa perusteltua “sen vuoksi, ettd
yliméérdisten tietojen, jotka viittaisivat erityi-
sesti kyseessd olevan oikeudellisen lausunnon
sisdltoon, esiintuominen tekisi tyhjaksi poik-

keuksen, johon on vedottu, tarkoituksen”. *°

b) Tapauskohtaisen tarkastelun rajoitukset

37. Ensimmdisen  oikeusasteen  tuomiois-
tuimen kéyttdmd menettelytapa on ymmér-

28 — Ks. erityisesti em. asia JT’s Corporation v. komissio, tuomion
46 ja 65 kohta; em. asia Franchet ja Byk v. komissio, tuomion
130 kohta; em. asia Technische Glaswerke Ilmenau v.
komissio, tuomio 14.12.2006, 77 ja 80-83 kohta ja em. asia
API v. komissio, tuomion 66—68 kohta.

29 — Ks. erityisesti em. asia Sison v. neuvosto, tuomion 83 kohta ja
em. asia API v. komissio, tuomion 67 kohta.

30 - Valituksen kohteena olevan tuomion 74 kohta.
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rettdvd oikein. Neuvoston esilld olevassa
asiassa esittdmien epdédmisperusteiden yleis-
luonteisuus selittyy myos silld, ettd oikeudel-
lisia lausuntoja koskevia tutustumispyyntoja
koskeva konkreettisen ja tapauskohtaisen
tarkastelun vaatimus ei voi olla rajoituk-
seton. Kaikki se, mikéd pyydetyssd asiakirjassa
on oikeudellisen  yksikon  mielipiteenil-
mausta lainsdddantoehdotuksen laillisuudesta,
toisin sanoen kaikki se, mikd on varsinaista
oikeudellista neuvonantoa, on periaatteessa
suojattu asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan
2 kohdan toisella luetelmakohdalla. Téma
sadnnos kattaa vain oikeudellisen neuvon-
annon, mutta se kattaa kaiken oikeudellisen
neuvonannon. Tapauskohtaisen tutkimuksen
tarkoituksena on siten ainoastaan méadrittéa,
missd médrin pyydetty asiakirja kuuluu oikeu-
delliseen neuvonantoon luottamuksellisuuden
nojalla sovellettavan poikkeuksen piiriin, toisin
sanoen madrittad, miké asianomaisessa asiakir-
jassa on oikeudellista neuvonantoa. Asetuksen
N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toisessa
luetelmakohdassa otetaan itse asiassa kaytt6on
toimielinten oikeudellisten yksikéiden lain-
saddantoehdotuksista antamia oikeudellisia
lausuntoja koskeva yleinen luottamukselli-
suusolettama juuri niistd syistd, jotka neuvosto
on esittinyt esilld olevassa asiassa pyydettyd
oikeudellista lausuntoa koskevan epddmispaé-
toksensa perusteiksi.

38. Lyhyt historiallinen katsaus tdhan sddnnok-
seen riittdd osoittamaan tdmén niakemyksen
oikeaksi. Jo julkisasiamies Jacobs suosit-
teli, ettd jollei neuvosto ole antanut nimen-
omaista lupaa, asian osapuoli ei voisi vedota
neuvoston oikeudellisen osaston antamaan
lausuntoon yhteisdjen tuomioistuimessa, silla
tietojen antaminen sen sisallostd “olisi selvésti
vastoin yleistd etua eli vaatimusta riippumatto-
masta oikeudellisesta kannanotosta”.>" Kuten
olen jo todennut,® yhteiséjen tuomioistuin

31 - Asia C-350/92, Espanja v. neuvosto, tuomio 13.7.1995 (Kok.
1995, s. [-1985, ratkaisuehdotuksen 35 kohta).

32 — Edelld alaviitteessi 31 mainitun ratkaisuehdotuksen 26
kohta.

vakiinnutti itse alle kolme vuotta myohemmin
lainsddadédntéehdotuksia  koskeviin  toimi-
elinten oikeudellisten yksikéiden lausuntoihin
luottamuksellisuuden nojalla  sovellettavan
poikkeuksen sen perusteella, ettd luonteel-
taan sen kaltaisten asiakirjojen julkistamisesta
“seuraa, ettd annettavan siddoksen tai tehtavin
padtoksen lainmukaisuutta ja soveltamisalaa
koskevat toimielinten sisdiset keskustelut ja
mielipiteidenvaihdot tulevat julkisiksi”, ja
toimielin voi ndin ollen pédty4 pitdméaan kirjal-
listen lausuntojen pyytimistd oikeudellisilta
yksikoilta tarpeettomana; toisin sanoen silld
perusteella, ettd tietojen antamisesta ndiden
asiakirjojen siséllostd saattaa olla seurauk-
sena epdvarmuus yhteison lainsdddédntotoi-
mien lainmukaisuudesta ja kielteisid vaiku-
tuksia yhteisén toimielinten toimintaan. **
Myéhemmin se perusteli tdtd poikkeusta myos
yleiselld edulla, ”jonka mukaan toimielinten
on voitava hyotyé oikeudellisten yksikoittensa
riippumattomina antamista lausunnoista”. >*
Kuten olen jo huomauttanut, juuri tdmén
tuomioistuimen antaman ratkaisun lainsdatdja
on vahvistanut asetuksessa N:o 1049/2001.

39. Kéayttoon otettu periaate, jonka mukaan
oikeudelliset lausunnot eivit ole julkisia, kattaa
erityisesti kaikki toimielinten oikeudellisten
yksikoiden lainsddaddntéehdotuksista antamat
oikeudelliset arvioinnit. Vaikka erddt jdsen-
valtiot, kuten Ruotsin kuningaskunta, ovat
omaksuneet kansallisessa oikeudessaan péin-
vastaisen ratkaisun, yhteison lainsddtdja on
poliittisen valinnan tuloksena perustanut nike-
myksensé edelld mainittuihin syihin.

33 — Ks. em. asia Carlsen ym. v. neuvosto, maérayksen 46 kohta.

34 — Asia C-445/00, Itavalta v. neuvosto, madrdys 23.10.2002
(Kok. 2002, s. 1-9151, 12 kohta); asia T-44/97, Ghignone ym.
v. neuvosto, tuomio 8.11.2000 (Kok. H. 2000, s. [-A-223 ja
11-1023, 48 kohta) ja asia T-357/03, Gollnisch ym. v. parla-
mentti, méddriys 10.1.2005 (Kok. 2005, s. II-1, 34 kohta).
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40. Itse asiassa kaikkien lainsdddéntéehdo-
tuksia koskevien toimielinten oikeudellisten
yksikoiden oikeudellisten lausuntojen salas-
sapito on periaatteessa perusteltu oikeu-
dellisiin lausuntoihin luottamuksellisuuden
nojalla sovellettavalla poikkeuksella suojatun
edun vuoksi. Téllaisten lausuntojen rajoituk-
seton saatavuus on omiaan vahingoittamaan
konkreettisesti ja tosiasiallisesti toimielimen
mahdollisuutta saada oikeudelliselta yksi-
koltadn sellainen rehellinen, objektiivinen
ja kattava lausunto, josta on toimielimelle
hyotyd sdddostekstin lainmukaisuuden ar-
vioinnissa. Sellaisen lausunnon julkisuus saisi
oikeudellisen yksikon kéayttdimdan lausun-
nossa pidattyvid ja varovaisia sanamuotoja
toimielimen pédatoksentekokyvyn turvaa-
miseksi. Tamid heikentdisi merkittavasti
lausunnon  hyodyllisyyttd  toimielimelle.
Lisaksi olisi peldttdvissd, ettd tietojen an-
taminen oikeudellisen yksikon oikeudel-
listen lausuntojen sisdllostd johtaa siihen,
ettd yksikko ilmaisee tastd ldhtien olennaiset
nidkemyksensd ainoastaan suullisesti, mika
olisi omiaan heikentdméddn avoimuutta
enemmén kuin periaate, jonka mukaan
oikeudelliset lausunnot eivit ole julkisia.
Pidettdkoon mielessd, ettd liika yrittdminen
voi joskus heikentdd lopputulosta. Liséksi jos
toimielin paittdd olla noudattamatta oikeu-
dellisen yksikkonsd kielteistd lausuntoa,
tietojen antaminen lausunnon sisillosta
saattaa mahdollisessa myohemmdssé riitau-
tustapauksessa heikentdéd toimielimen kykya
puolustaa asiaansa oikeudessa, mikd péitee
etenkin silloin, kun neuvosto on oikeudessa
oikeudellisen yksikkonsé edustamana.

41. Pdinvastoin kuin kaksi valittajaa véit-
tavdt, ei ole siten syytd erottaa toisistaan
asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
toisessa luetelmakohdassa tarkoitetun suojan
piiriin kuuluvia oikeudelliseen lausuntoon
sisaltyvid oikeudellisia arviointeja ja niitd,
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jotka eivdt kuulu sen piiriin. Olisi erityisesti
vastoin suojattua etua vaatia erottamaan
toisistaan paljastettaviksi tarkoitetut "posi-
tiiviset” tai “vaarattomat” lausunnot ja luot-
tamuksellisina sdilytettavit "negatiiviset” tai
"arkaluonteiset” lausunnot. Kuten neuvosto
on perustellusti todennut, luovuttamisen
epddaminen paljastaisi, ettd kyseessd on nega-
tiivinen lausunto, ja saisi aikaan kaikki ne jo
mainitut kielteiset vaikutukset, joita luotta-
muksellisuuden nojalla sovellettavalla poik-
keuksella pyritddn nimenomaisesti valttd-
méédn. Ruotsin hallituksen, jonka mukaan
olisi otettava huomioon lainsdddéntopro-
sessin vaihe, esimerkin noudattaminen ei
myo6skddn tule kyseeseen. Tédssd yhteydessd
neuvosto on jilleen oikeassa vastustaes-
saan sitd, ettd lainsddddntotoimen laillisuus
voitaisiin kiistdd milloin tahansa esittdmalla
ennakkoratkaisukysymys  tai  lainvastai-
suusvdite. Taltd osin ensimméisen oikeus-
asteen tuomioistuin on oikeassa siing, ettd
nédiden oikeudellisten yksikoiden lausuntojen
erityinen luonne huomioon ottaen vaikuttaa
siltd, etteivit ndmd asiakirjat periaatteessa
valttamittd menetd luottamuksellisuuttaan
vuosien mittaan. Se on todennut myos, ettd
niiden ilmaisemisella saatetaan aiheuttaa
haittaa julkisiin etuihin liittyvélle yhteison
oikeuden vakaudelle ja yhteison toimielinten
toiminnan  moitteettomalle  sujumiselle,
koska vaikuttaa siltd, ettei aika valttamattd
muuta niitd syitd, joiden nojalla sellainen
poikkeus oikeuteen tutustua asiakirjoihin
on perusteltu.”® Ajan kulumiseen liitty-
vien nédkokohtien perusteella ei siten voida
kiistad tehokkaasti sitd, ettd asetuksessa N:o
1049/2001 sdddetddn periaatteesta, jonka
mukaan mikéddn oikeudellinen neuvonanto
ei ole julkista. Tama ei kuitenkaan tarkoita
sitd, ettei ndilld nékokohdilla olisi merki-
tystd, vaan, kuten voidaan todeta, kulunut
aika voidaan ottaa huomioon vasta arvioi-
taessa sitd ylivoimaista yleistd etua, jonka
vuoksi on perusteltua poiketa oikeudellisten

35 — Em. asia Carlsen ym. v. neuvosto, mééardyksen 50 kohta.
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lausuntojen kohdalla padsaéntoisesti nouda-
tettavasta luottamuksellisuuden periaatteesta
ja ilmaista lausunnon siséltdmia tietoja.

42. Voidaan todeta, ettd asetuksen N:o
1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toisessa luetel-
makohdassa tarkoitetun poikkeuksen taus-
talla olevan yleisen edun luonteeseen kuuluu
suojella kaikkien lainsddadantoehdotuksista
annettujen oikeudellisten lausuntojen luot-
tamuksellisuutta. Nain ollen ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuin saattoi perustel-
lusti katsoa, ettd riidanalainen tutustumis-
oikeuden epdiminen oli lainmukainen teko,
kun otetaan huomioon “ndiden asiakirjojen
erityinen luonne” ja koska ”oikeudellisen
yksikon lausuntojen riippumattomuus —-—

. . . 36
saattaa olla suojelemisen arvoinen etu”.

43. Vaikka, kuten ensimmadisen oikeusas-
teen tuomioistuin on todennut, “toimi-
elimen velvollisuus arvioida konkreettisesti
ja asiakirjakohtaisesti niiden asiakirjojen
sisdltod, joita hakemus koskee, on periaat-
teellinen ratkaisu —— jota sovelletaan kaik-
kiin asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 1-3
kohdassa mainittuihin poikkeuksiin riip-
pumatta asiasta, johon pyydetyt asiakirjat
liittyvat”,*” se, missd méérin titd vaatimusta
on noudatettava sovellettaessa oikeudellisen
neuvonannon luottamuksellisuuteen perus-
tuvaa poikkeusta ja sovellettaessa muita poik-
keuksia, epdilemittd vaihtelee. Siihen, voiko
tietojen antaminen asiakirjasta viimeksi
mainituissa tapauksissa todella vahingoittaa
suojattua etua, vaikuttaa asiakirjan kohde
sekd sen sisédltamien tietojen luonne. Esimer-
kiksi siitéd, ettd asiakirja koskee tarkastus- ja

36 — Valituksen kohteena olevan tuomion 78 ja 79 kohta.

37 — Em. asia Technische Glaswerke Ilmenau v. komissio, tuomio
14.12.2006, 85 kohta ja em. asia API v. komissio, tuomion 57
kohta.

tutkintatoimia, ei automaattisesti seuraa, ettd
tietojen antaminen siitd vaarantaa kyseisten
toimien suorittamisen ja siten tarkastus- ja
tutkintatoimien tarkoitusten suojan. ** Myos-
kadn siitd, ettd asiakirja siséltdd kolmannen
maan poliittista tilannetta tai ihmisoikeuk-
sien suojaamista koskevia kielteisia tietoja tai
viitteitd, ei vélttdmattd seuraa, ettd tietojen
antaminen siitd vaikuttaisi unionin kansain-
vilisiin suhteisiin. **

44. Myonnén auliisti, ettd ehdottamani
erittely rajoittaa tuntuvasti oikeudelliseen
neuvonantoon luottamuksellisuuden nojalla
sovellettavan poikkeuksen tapauskohtaista
tarkastelua. Tamiakin on kuitenkin vain
seurausta kiytdnnon vaikeudesta antaa
tehokas vaikutus ja jarkevd merkitys lain-
saddannossd kiytetylle tdysin ristiriitaiselle
ilmaukselle.

45. Edelld olevasta seuraa, ettd ensim-
mdisen oikeusasteen tuomioistuin ei ole
tehnyt virhettd tarkastellessaan pyydettyjen
asiakirjojen tapauskohtaisen ja konkreet-
tisen tarkastelun vaatimusta oikeudelliseen
neuvonantoon luottamuksellisuuden nojalla
sovellettavan poikkeuksen soveltamiseksi.

38 — Ks. em. asia Franchet ja Byk v. komissio, tuomion 104-134
kohta.

39 — Ks. em. asia Kuijer v. neuvosto.
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2. Ylivoimaisen yleisen edun olemassaolon
vuoksi poikkeukseen tehtdvé poikkeus

46. Oikeudellisen  neuvonannon  luotta-
mubksellisuus ei ole kuitenkaan tdydellinen.
Asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan
toisessa luetelmakohdassa sdddetystd periaat-
teesta, jonka mukaan oikeudellinen neuvon-
anto ei ole julkista, on saman sddnnoksen
mukaisesti luovuttava, jos pyydetyn asiakirjan
sisdltdmien tietojen ilmaiseminen on kuitenkin
perusteltua "ylivoimaisen yleisen edun” vuoksi.
Pyydetyn asiakirjan konkreettinen tarkastelu
on vilttdmiton oikeudellista neuvonantoa
koskevalla poikkeuksella suojatun edun ja
mahdollisten Xlivoimaisten yleisten etujen
vertaamiseksi. *

47. Téssd yhteydessd Turco moittii ensim-
maiisen oikeusasteen tuomioistuinta siitéd, ettd
se on virheellisesti katsonut, ettd sellaisen
ylivoimaisen yleisen edun, jonka vuoksi asia-
kirjan  siséltdmien tietojen ilmaiseminen
voisi olla perusteltua, on periaatteessa oltava
erillinen asetuksen N:o 1049/2001 taus-
talla olevista ldpindkyvyyden, avoimuuden ja
kansanvallan taikka kansalaisten lainséddan-
toprosessiin osallistumisen periaatteista, paitsi
jos hakija voi nédyttdd toteen, ettd kyseessd
olevan tapauksen erityispiirteiden valossa
nédihin samoihin periaatteisiin vetoaminen on
niin tdrkedd, ettd periaatteisiin vetoamisen
tiarkeys vylittdd valitusten kohteena olevan
asiakirjan suojan tarpeen. Han moittii ensim-
mdisen oikeusasteen tuomioistuinta myos
siitéd, ettei se voinut tarkistaa, oliko neuvosto
verrannut asianmukaisesti ylivoimaista yleistd
etua ja oikeudellisten lausuntojen suojan
tarvetta, koska se ei vaatinut esittdmadn
kyseistd oikeudellista lausuntoa.

40 — Ks. vastaavasti em. asia API v. komissio, tuomion 54 kohta.
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a) Ylivoimaisen yleisen edun méarittdminen

48. Ensimmadinen edelld mainittu véite koskee
arkaluonteista kysymystd sellaisen asetuksen
N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdan toisessa
luetelmakohdassa tarkoitetun “ylivoimaisen
yleisen edun” luonteesta, jonka vuoksi olisi
perusteltua poiketa oikeudellisen neuvon-
annon kohdalla pédsddntdisesti noudatetta-
vasta luottamuksellisuuden periaatteesta ja
ilmaista oikeudellisen lausunnon siséltamia
tietoja. Onko kyse oikeuteen tutustua asiakir-
joihin liittyvéstd yleisestd edusta, joka tarkas-
teltavana olevan asian erityiset olosuhteet
huomioon ottaen on tirkedmpi kuin oikeudel-
listen lausuntojen suojaamista koskeva yleinen
etu, vai yleisestd edusta, joka poikkeaa oikeu-
desta tutustua asiakirjoihin ja on térkedmpi
kuin se?

49. Asettamalla etusijalle vaihtoehdon toisen
osan ensimmdisen oikeusasteen tuomioistuin
on velvoittanut hakijan méarittdiméén sellaisen
yleisen edun, joka olisi erilainen ja tarkeampi
kuin lapindkyvyyttd, avoimuutta, kansanvaltaa
ja kansalaisten osallistumista lainsdddantopro-
sessiin koskeva yleinen etu. Tehtdvd on niin
vaikea, ettd on tuskin mahdollista, etté oikeut-
ta tutustua asiakirjaan myonnetddn koskaan
ylivoimaisen yleisen edun olemassaolon
perusteella.*' Tissd yhteydessi osoittautuu
mahdottomaksi maérittdd yleisia etuja, jotka
olisivat tarkedmpid kuin avoimuuteen liittyva
“tavanomainen” yleinen etu.

41 — Kuten oikeuskirjallisuudessa on perustellusti korostettu: ks.
erityisesti Kranenborg, H. R., "Is it time to revise the Euro-
pean regulation on public access to documents?”, European
public law, nide 12, 2006, nro 2, s. 251, erityisesti s. 259, 261
ja262.
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50. Asetusta N:o 1049/2001 ei tarvitse kuiten-
kaan tulkita ndin. En ole vakuuttunut siitd
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen
esittdmadstd véitteestd, jonka mukaan siitd, etté
ldpindkyvyyden, avoimuuden, kansanvallan
ja kansalaisten mahdollisuuksia osallistua
padtoksentekomenettelyyn  koskevat  peri-
aatteet ovat kaikkien asetuksen sddnnosten
taustalla, seuraa, ettd sen ylivoimaisen yleisen
edun, jonka perusteella poikkeaminen oikeu-
dellisen neuvonannon kohdalla ldhtokohtai-
sesti noudatettavasta luottamuksellisuuden
periaatteesta ja asiakirjan sisiltdmien tietojen
ilmaiseminen olisi perusteltua, on periaat-
teessa oltava erillinen mainituista periaat-
teista. Mielestdni asetuksen N:o 1049/2001 4
artiklan 2 kohdan viimeinen lause itse asiassa
velvoittaa asianomaisen toimielimen vertaa-
maan toisiinsa luottamuksellisuuden nojalla
tehtavélld poikkeuksella suojattua yleisté
etua ja asiakirjajulkisuutta koskevaa yleistd
etua ottamalla huomioon pyydetyn asiakirjan
sisélto ja tapaukseen liittyvit erityisolosuhteet.
Toisin sanoen siltd osin kuin on kyse oikeu-
delliseen neuvonantoon luottamuksellisuuden
nojalla sovellettavasta poikkeuksesta, tdmén
sadnnoksen tarkoitus on, ettd vaikka oikeu-
dellisen neuvonannon suojan taustalla oleva
yleinen etu on periaatteessa térkeimpi kuin
asiakirjajulkisuutta koskeva yleinen etu, on
mahdollista, ettd tapaukseen liittyvien olosuh-
teiden ja pyydetyn oikeudellisen lausunnon
sisdllon erittely muuttaa tdmén etujen térkeys-
jarjestyksen pdinvastaiseksi.

51. Tatd tulkintaa on puolustanut myds
julkisasiamies Geelhoed arvioidessaan, ettd
asetuksen N:o 1049/2001 4 artiklan 2 ja 3
kohdan sanamuodosta kdy selvésti ilmi, ettd
ndissd sadnnoksissd “edellytetddn, ettd toimi-
elinten on sen arvioimisessa, onko oikeus
tutustua asiakirjoihin evittivé, punnittava sitd
erityistd intressid, jota luovuttamatta jatté-
miselld on tarkoitus suojella (eli taloudellisia
etuja, tuomioistuinkasittelyéd tai padtoksente-
komenettelyd), suhteessa kyseisen asiakirjan
antamisella tutustuttavaksi saavutettavaan

yleiseen etuun”.* Vaikuttaa siltd, ettd myos

valitusten kohteena olevaa tuomiota myohai-
semmdssd ensimmadisen oikeusasteen tuomio-
istuimen oikeuskdytannossd on paadytty
ldhinnd tallaiseen ndkemykseen. Mainiten 4
artiklan 3 kohdassa tarkoitetut poikkeukset
ensimmdisen  oikeusasteen  tuomioistuin
huomauttaa, ettd niiden ansiosta toimieli-
milld on harkintavalta, "jonka avulla ne voivat
vertailla yhtdalta intressiddn turvata paatok-
sentekonsa luottamuksellisuus ja toisaalta
kansalaisen intressid pédstd tutustumaan
asiakirjoihin”, **

52. Minusta tdmé vaikuttaa itse asiassa ai-
noalta sellaiselta tulkintatavalta, joka tekee
luottamuksellisuuden nojalla sovellettavaan
poikkeukseen ylivoimaisen yleisen edun
olemassaolon vuoksi tehtdvistd poikkeuksesta
tehokkaan. Siitd ovat osoituksena neuvoston
istunnossa esittdmit esimerkit ylivoimaisista
yleisistd eduista. Vaikka neuvosto on samaa
mieltd ensimmaiisen oikeusasteen tuomiois-
tuimen esittdmaisté erittelystd, jonka mukaan
viimeksi mainittujen etujen on oltava erillisid
asetuksen N:o 1049/2001 taustalla olevista
periaatteista, kyseiset esimerkit havainnollis-
tavat erottamisen vaikeutta, jopa mahdotto-
muutta. Tdmé koskee neuvoston mainitsemaa
mahdollisuutta ilmaista oikeudellisten lausun-
tojen muita kuin kiistanalaisia tietoja; tdma
mahdollisuus perustuu siihen, ettd oikeu-
dellisen neuvonannon suojan tavoite, joka
koostuu sen mahdollisuuden sdilyttamisestd,
ettd toimielin voi saada rehellisid ja riippu-
mattomia lausuntoja, ja pyrkimyksestd valttda
riitoja lainsdaddantotoimen laillisuudesta, ei
edellytd kyseisten lausuntojen luottamuk-
sellisuutta, vaan asiakirjajulkisuutta koskeva
yleinen etu on etusijalla. Sama koskee julkais-
taviksi annettavia oikeudellisia lausuntoja, silld

42 — Ks. em. asia Sison v. neuvosto, ratkaisuehdotuksen 27 kohta.

43 — Asia T-264/04, WWF European Policy Programme v.
neuvosto, tuomio 25.4.2007 (Kok. 2007, s. 11-911, 44 kohta).
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ilmaisemisen tarkoituksena on nimenomaan
lopettaa heti alkuunsa keskustelu toimi-
elimen toimien laillisuudesta.

53. Asianomaisen toimielimen on otettava
huomioon myos se, ettd ajan kuluminen voi
heikentéa niitéd yleiseen etuun liittyvid nako-
kohtia, joiden nojalla oikeudelliset lausunnot
ovat periaatteessa luottamuksellisia, siind
médrin, ettd avoimuutta koskeva yleinen
etu tulee tirkedmmaiksi. Néin saattaisi olla
etenkin tapauksessa, jossa pyydetyn oikeu-
dellisen lausunnon kohteena ollut lainsda-
dént6toimi on sittemmin kumottu.

54. Tarkasteltavana olevassa asiassa
neuvoston oli siten verrattava keskendin
yhteison oikeusjdrjestyksen vakauden ja
neuvoston oikeudellisen yksikén lausun-
tojen riippumattomuuden  siilyttdmiseen
liittyvdn oikeudellisen neuvonannon suojan
tarvetta ja avoimuuteen liittyvad yleistd
etua. Pdinvastoin kuin ensimmadisen oikeus-
asteen tuomioistuin on arvioinut vali-
tusten kohteena olevassa tuomiossa, ** timi
asianomaisen toimielimen vertailutehtdva
ei voi rajoittua siihen, ettd hakija ndyttda
etukiteen toteen, ettd kyseessd olevan ta-
pauksen erityispiirteiden valossa avoimuus-
periaate on niin tirked, ettd se ylittaa kysei-
sen oikeudellisen lausunnon suojan tarpeen.
Silld tavoin unohdettaisiin se, ettd yksi
toimielimeltd edellytetyn konkreettisen ja
tapauskohtaisen tarkastelun tarkoituksista
liittyy tahén velvollisuuteen vertailla yleisia
etuja.® Hakijan todistustaakka olisi liian
raskas: kuinka hdn voisi osoittaa, miti etua

44 — Ks. valituksen kohteena olevan tuomion 83 kohta.
45 — Ks. em. asia API v. komissio, tuomion 54 kohta.
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on oikeudellisen lausunnon paljastamisesta
huolimatta sen luottamuksellisena sailyt-
tdmisen periaatteellisesta edusta, jollei hén
tunne sen sisdlt6d? Tamdn vuoksi hakija
joutuu useimmiten vetoamaan ylivoimaiseen
yleiseen etuun yleensd, kuten tarkasteltavana
olevassa asiassa. Ainoastaan neuvosto voi
suorittaa sellaisen arvioinnin — ja sen tdytyy
suorittaa se — kyseisen asiakirjan sisdllon ja
tarkasteltavana olevaan tapaukseen liittyvien
erityisolosuhteiden perusteella. Sitd paitsi
vaikuttaa siltd, ettd tdtd valitusten kohteena
olevaa tuomiota mythdisemmassd ratkai-
sussa ensimmdisen oikeusasteen tuomiois-
tuin ei halua kohdistaa hakijaan sellaista
todistustaakkaa. Se on nimittdin katsonut,
ettd se, ettei asiakirjoihin tutustumista
koskevan oikeuden hakija vetoa mihink&in
avoimuuden ja kansanvallan periaatteista
erilliseen yleiseen etuun, “ei automaatti-
sesti merkitse, ettd asiassa esiintyvien etujen
punninta ei ole vélttamétonta”, koska "ndihin
samoihin periaatteisiin vetoaminen voi esilld
olevan asian erityisten olosuhteiden vuoksi
olla niin vélttdimatontd, ettd se ylittdd riidan-
alaisten asiakirjojen suojan tarpeen”. *°

55. Katsoessaan, ettd sellaisen ylivoimaisen
yleisen edun, jonka vuoksi tietojen anta-
minen asiakirjasta olisi perusteltua, on peri-
aatteessa oltava erillinen asetuksen N:o
1049/2001 taustalla olevista ldpindkyvyyden,
avoimuuden, kansanvallan ja kansalaisten
lainsdaddantoprosessiin  osallistumisen peri-
aatteista, paitsi jos hakija voi ndyttdd toteen,
ettd kyseessd olevan tapauksen erityispiir-
teiden valossa néihin samoihin periaatteisiin
vetoaminen on niin tirkedd, ettd periaat-
teisiin vetoamisen térkeys ylittda valitusten
kohteena olevan asiakirjan suojan tarpeen,
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin on
siis tulkinnut asetuksen N:o 1049/2001 4

46 — Ibidem, tuomion 97 kohta.



RUOTSIJA TURCO v. NEUVOSTO

artiklan 2 kohdan viimeista lausetta virheelli-
sesti ja tehnyt siten oikeudellisen virheen.

b) Yleisten etujen vertaamisen valvominen

56. Turco, jota Alankomaiden hallitus
tukee, moittii ensimmdisen oikeusasteen
tuomioistuinta myds siitd, ettei se ole hyvik-
synyt sen pyyntdd prosessinjohtotoimesta,
jolla neuvostoa pyydettdisiin toimittamaan
kyseinen oikeudellinen lausunto ensim-
maisen oikeusasteen tuomioistuimeen. Néin
ollen ensimmadisen oikeusasteen tuomiois-
tuin ei ole voinut varmistaa, onko neuvosto
arvioinut oikein asiassa esiintyvid etuja. On
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen
tehtdvé valvoa yleisten etujen punnintaa, joka
on tarpeen, jotta asianomainen toimielin voi
soveltaa oikeudelliseen neuvonantoon luot-
tamuksellisuuden nojalla sovellettavaa poik-
keusta, missd yhteydessd toimielimelle on
myonnettdvd laaja harkintavalta. Tehokas
tuomioistuinvalvonta edellyttdd yleensa, ettd
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin on
tutustunut kysymyksessd olevien oikeudel-
listen lausuntojen sisdltoon, missd yhtey-
dessi se voi taata lausuntojen luottamukselli-
suuden suhteessa kantajaan tydjérjestyksensa
67 artiklan 3 kohdan mukaisesti. T4t varten
ensimmdisen  oikeusasteen tuomioistuin
pyytdd asianomaista toimielintd yleensd
esittdmadn kyseisen oikeudellisen lausun-
non.* Tillaisen prosessinjohtotoimenpiteen
hyodyllisyys maérédytyy kuitenkin aina ar-
vioinnista, jonka ensimmaiisen oikeusasteen
tuomioistuin suorittaa kussakin tapauksessa.

47 — Ks. em. asia Mattila v. neuvosto ja komissio, tuomion 18
kohta; em. asia Kuijer v. neuvosto, tuomion 21 kohta ja em.
asia Franchet ja Byk v. komissio, tuomion 36 kohta.

Koska ensimmiisen oikeusasteen tuomio-
istuin on tarkasteltavana olevassa asiassa
tulkinnut virheellisesti, kuten on todettu,
sellaisen ylivoimaisen yleisen edun kisitetta,
jonka perusteella oikeudellisen neuvonannon
luottamuksellisuutta koskevasta periaatteesta
voitaisiin poiketa, ei ole tarpeen eikd edes
mahdollista ottaa kantaa Turcon tissa yhtey-
dessd esittdman viitteen oikeellisuuteen.

III Riidan asiakysymysti koskeva ratkaisu

57. Yhteisojen  tuomioistuimen  perus-
sddnnon 61 artiklassa midratidn, ettd jos
muutoksenhaku todetaan aiheelliseksi, yhtei-
sOjen tuomioistuin voi ratkaista asian lopul-
lisesti itse, jos asia on ratkaisukelpoinen.
Esilli olevassa asiassa ndin on. Riidan-
alaisen paatoksen perusteluista kéy ilmi, ettd
neuvosto kieltdytyi paljastamasta kyseista
oikeudellista lausuntoa Turcon tarkoittaman
ylivoimaisen yleisen edun nimissd, koska
se katsoi, ettd asetuksen N:o 1049/2001 4
artiklan 2 kohdan viimeisessd virkkeessd
tarkoitettu ylivoimainen yleinen etu ei voi
muodostua avoimuuteen ja padtoksente-
komenettelyn lapindkyvyyteen liittyvasta
yleisestd edusta. Pitden ldhtokohtanaan tata
virheellistd oikeudellista arviointia neuvosto
ei ole arvioinut, voiko avoimuuteen liittyva
yleinen etu tarkasteltavana olevassa asiassa
ylittdd sen suojan tarpeen, jonka vuoksi
oikeudellisen neuvonannon luottamuksel-
lisuus on periaatteessa perusteltu, ja siten
oikeuttaa pyydetyn oikeudellisen lausunnon
paljastamisen. Turcon ensimmdisessd oi-
keusasteessa esittimd kanneperuste, jonka
mukaan neuvosto ei ole tarkistanut Turcon
perustelunaan  kdyttdimad  ylivoimaisen
yleisen edun olemassaoloa, on siten perus-
teltu. Nailld perusteilla tutustumisoikeuden
epdamistd koskeva riidanalainen péitos on
kumottava.
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IV Ratkaisuehdotus

58. Edelld mainituista syistd ehdotan, ettd yhteisdjen tuomioistuin

— kumoaa asiassa T-84/03, Turco vastaan neuvosto, 23.11.2004 annetun Euroopan
yhteisojen ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen tuomion, koska silld on
rikottu yhteis6n oikeutta tulkitsemalla ja soveltamalla virheellisesti Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta yleison tutustutta-
vaksi 30.5.2001 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o
1049/2001 4 artiklan 2 kohdan viimeista virketté

— kumoaa sen 19.12.2002 tehdyn neuvoston paitoksen, jolla Maurizio Turcolta
evittiin oikeus tutustua oikeudellisen yksikon lausuntoon ehdotuksesta direktii-
viksi, jolla vahvistetaan vihimmaéisstandardit turvapaikanhakijoiden vastaanotta-
miseksi jasenvaltioissa.
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