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1. Ruotsin kuningaskunta on tehnyt yhtei-
sbjen tuomioistuimelle valituksen Euroopan
yhteis6jen ensimmadisen oikeusasteen tuo-
mioistuimen asiassa IFAW Internationaler
Tierschutz-Fonds vastaan komissio
30.11.2004 antamasta tuomiosta® (jiljem-
pénd valituksen kohteena oleva tuomio), jolla
ensimmdiisen oikeusasteen tuomioistuin hyl-
kasi IFAW Internationaler Tierschutz-Fonds
gGbmH:n (jdljempédnd IFAW) nostaman
kanteen, joka koski 26.3.2002 tehdyn komis-
sion paitoksen, jolla IFAW:Ita evittiin oikeus
tutustua tiettyihin suojelukohteen uudelleen-
luokittelua koskeviin asiakirjoihin, kumoa-
mista.

2. Valittajan mukaan ensimmadisen oikeus-
asteen tuomioistuin on virheellisesti katso-
nut, ettd riidanalaisen paitoksen perusteena
oleva Euroopan parlamentin, neuvoston ja
komission asiakirjojen saamisesta yleisén
tutustuttavaksi 30.5.2001 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY)
N:o 1049/2001 * (jiljempéni asetus) 4 artik-
lan 5 kohta velvoittaa toimielimen hylkaa-
médn hallussaan olevaan asiakirjaan tutus-

1 — Alkuperiinen kieli: portugali.
2 - Asia T-168/02, Kok. 2004, s. I1-4135.
3 — EYVL L 145, s. 43.
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tumista koskevan pyynnén, jos jasenvaltio,
josta kyseinen asiakirja on perdisin, vastustaa
sen luovuttamista.

3. Kuten asian arviointi osoittaa, tdhdn
asiaan liittyvit oikeudelliset kysymykset ja
sen herittimit keskustelut tuovat esiin
avoimuutta koskevat kulttuurierot ja asetta-
vat ne samalla vastakkain. Yhteison kulttuu-
rissa avoimuusvaatimus on omaksuttu vasta
dskettdin enemmin tai vihemmén innok-
kaasti, kun taas Pohjoismaiden kulttuurissa
silla on pitkdt ja hyvin voimakkaat perin-
teet.* Menettelyn yhteydessi kuusi jisenval-
tiota on joutunut vastatusten jasenvaltioiden
vilisen kulttuurieron kanssa; nelji jisenval-
tiota on ollut viliintulijana ensimmaisen
oikeusasteen tuomioistuimessa ja/tai yhtei-
sbjen tuomioistuimessa vastustaakseen
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen
tulkintaa ja kaksi puolustaakseen sitd. Asia
ja sen yhteydessi esiin tuleva oikeudellinen
ongelma ovat myds osoitus erilaisten avoi-
muutta koskevien oikeuksien keskindisista

4 — Tamén vastakohdan kuvauksen osalta ks. Ragnemalm, H.,
"Démocratie et transparence: sur le droit général d’acces des
citoyens de I'Union européenne aux documents détenus par les
institutions communautaires”, Mél. G. F. Mancini, nide II, kust.
Dott. A. Giuffré, Milano, 1998, s. 809. Huomautettakoon tissi
yhteydessi ainoastaan, ettd yleison oikeus tutustua virallisiin
asiakirjoihin on siséltynyt Ruotsin perustuslakiin vuodesta 1766
ldhtien.
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vuorovaikutussuhteista: “jdsenvaltioilta
pontta saavat avoimuusvaatimukset EU:ssa
synnyttivit muutoksia, jotka puolestaan
vaikuttavat jasenvaltioihin”.® Lisaksi eris
asian kannalta merkityksellinen asetuksen
sddnnods on omiaan herdttdmaan kiistelya:
asetuksen kahden soveltamisvuoden aikana
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimessa
komission kielteisid pddtéksia vastaan noste-
tuista 11 kanteesta kuusi koski 4 artiklan
5 kohdan taytantéonpanoa. ©

I Valituksen kohde

4. Asian ja sen merkityksen asianmukainen
ymmirtdminen ja ratkaisun 16ytdminen sii-
hen edellyttavit tarkeimpien sovellettavien
sddnnosten, tosiseikkojen ja ensimmaiisen
oikeusasteen tuomioistuimen ratkaisun mie-
leenpalauttamista.

A Sovellettava lainsddddnto

5. EY 255 artiklan 1 ja 2 kohdassa mdéritddn
seuraavaa:

5 — Rideau, ], "Jeux d’ombres et de lumiéres en Europe” teoksessa
La transparence dans I'Union européenne: mythe ou principe
Jjuridigue?, LGDY, Pariisi, 1998, s. 1.

6 — Ks. komission kertomus Euroopan parlamentin, neuvoston ja
komission asiakirjojen saamisesta yleisén tutustuttavaksi anne-
tussa asetuksessa (EY) N:o 1049/2001 saadettyjen periaatteiden
toteuttamisesta, annettu 30.1.2004 (KOM(2004) 45 lopullinen,
3.5.2 kohta).

”1. Kaikilla unionin kansalaisilla sekd kaikilla
luonnollisilla henkilillg, jotka asuvat jossain
jasenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkil6ills,
joilla on sddntémadrainen kotipaikka jossain
jasenvaltiossa, on oikeus tutustua Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission asia-
kirjoihin jiljempénd 2 ja 3 kohdan mukaisesti
madriteltyjen periaatteiden ja edellytysten
mukaisesti.

2. Neuvosto vahvistaa 251 artiklassa méa-
rittyd menettelya noudattaen kahden vuoden
kuluessa Amsterdamin sopimuksen voi-
maantulosta asiakirjoihin tutustumisoikeutta
koskevat yleiset periaatteet ja rajoitukset
julkisen tai yksityisen edun huomioon otta-
miseksi.”

6. Amsterdamin sopimuksen paitosasiakir-
jan liitteend olevassa julistuksessa nro 35
(jaljempéna julistus nro 35) todetaan seuraa-
vaa:

"Konferenssi on yhtd mieltd siitd, ettd Euroo-
pan yhteisén perustamissopimuksen
255 artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen peri-
aatteiden ja edellytysten mukaan jasenvaltio
voi vaatia, ettei neuvosto tai komissio toimita
kolmansille osapuolille kyseisestd jésenval-
tiosta perdisin olevaa asiakirjaa, ellei kyseinen
valtio ole siihen etukdteen antanut suostu-
musta.”

I-11395
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7. Neuvosto antoi asetuksen EY 255 artiklan
2 kohdan nojalla. Asetuksen johdanto-osan
4, 6, 9, 10 ja 15 perustelukappaleessa
todetaan seuraavaa:

”(4) Taméan asetuksen tarkoituksena on

(6)

©)

antaa yleis6n oikeudelle tutustua asia-
kirjoihin mahdollisimman tdysimédrai-
nen vaikutus ja méaéritelld sitd koskevat
yleiset periaatteet ja rajoitukset EY:n
perustamissopimuksen 255 artiklan
2 kohdan mukaisesti.

Laajempi mahdollisuus tutustua asiakir-
joihin olisi myonnettivd tapauksissa,
joissa toimielimet toimivat lainsddtdjing,
myo6s silloin kun ne toimivat siirretyn
toimivallan nojalla, kuitenkin siten, ettd
samalla siilytetdan toimielinten paatok-
senteon tehokkuus. Téllaisten asiakirjo-
jen olisi oltava mahdollisimman laajasti
suoraan yleisén tutustuttavissa.

Joihinkin asiakirjoihin olisi niiden erit-
tain arkaluonteisen sisdllon vuoksi

I-11396

sovellettava erityismenettelyd. Jérjeste-
Iyt, joilla Euroopan parlamentille anne-
taan tietoja tillaisten asiakirjojen sisdl-
l6std, olisi tehtdvd toimielinten vélisend
sopimuksena.

(10) Toimielinten tydskentelyn avoimuuden

lisddmiseksi Euroopan parlamentin,
neuvoston ja komission olisi annettava
mahdollisuus tutustua seki toimielinten
laatimiin ettd niiden vastaanottamiin
asiakirjoihin. Téssa yhteydessd on syytd
muistaa, ettd Amsterdamin sopimuksen
pédtosasiakirjaan liitetyssa julistuksessa
nro 35 todetaan, etti jdsenvaltio voi
vaatia komissiota tai neuvostoa olemaan
toimittamatta kolmansille osapuolille
kyseisesti jdsenvaltiosta perdisin olevaa
asiakirjaa, jollei tami jasenvaltio ole
antanut etukiteen suostumustaan asia-
kirjan toimittamiseen.

(15) Vaikka tdmian asetuksen tarkoituksena

ei ole muuttaa asiakirjojen julkisuuteen
sovellettavaa kansallista lainsadddntod
eikd silld ole tallaista vaikutusta, on
kuitenkin selvdd, ettd jasenvaltioiden
olisi unionin toimielinten ja jisenval-
tioiden suhteita sddtelevin lojaalin
yhteistyon periaatteen mukaisesti huo-
lehdittava, etteivdt ne aiheuta haittaa
timén asetuksen moitteettomalle sovel-
tamiselle ja ettd niiden olisi kunnioitet-
tava toimielinten turvallisuussdantoja.”
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8. Asetuksen 1 artiklan a kohdassa sdddetdin
seuraavaa:

"Tarkoitus

Taman asetuksen tarkoituksena on

a) madritelld ne julkiseen tai yksityiseen
etuun perustuvat periaatteet, edellytyk-
set ja rajoitukset, jotka koskevat EY:n
perustamissopimuksen 255 artiklassa
tarkoitettua oikeutta tutustua Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission,
jaljempédna ’‘toimielimet’, asiakirjoihin,
siten, ettd taataan mahdollisimman laaja
oikeus tutustua asiakirjoihin”.

9. Asetuksen 2 artiklassa sdddetddn seuraa-
vaa:

”Asiakirjoihin tutustumiseen oikeutetut ja
soveltamisala

1. Jokaisella unionin kansalaisella seka jokai-
sella luonnollisella henkil6lld, joka asuu
jossain jasenvaltiossa, sekd jokaisella oikeus-
henkil6lld, jolla on sddntomdadrdinen koti-
paikka jossain jisenvaltiossa, on oikeus
tutustua toimielinten asiakirjoihin tissi ase-
tuksessa madriteltyjen periaatteiden, edelly-
tysten ja rajoitusten mukaisesti.

3. Tédta asetusta sovelletaan kaikkiin toimi-
elimen hallussa oleviin asiakirjoihin, toisin
sanoen toimielimen laatimiin tai sen vas-
taanottamiin ja sen hallussa oleviin asiakir-
joihin kaikilla Euroopan unionin toiminnan
aloilla.

5. Arkaluonteisiksi 9 artiklan 1 kohdan
mubkaisesti luokiteltuihin asiakirjoihin sovel-
letaan kyseisen artiklan mukaista erityis-
menettelyd.

10. Asetuksen 3 artiklan b alakohdan
mukaan “kolmannella” tarkoitetaan kysei-
sessd asetuksessa “kyseisen toimielimen
ulkopuolista luonnollista henkilo4 tai oikeus-
henkiléd tai yksikkod, mukaan lukien jdsen-
valtiot, yhteison tai sen ulkopuoliset toimi-
elimet ja elimet ja kolmannet maat”.

I-11397
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11. Asetuksen 4 artiklassa sdddetidn seuraa-
vaa:

"Poikkeukset

1. Toimielimet eivdt anna tutustuttavaksi
asiakirjaa, jonka sisdltimien tietojen ilmaise-
minen vahingoittaisi:

a) sellaisen yleisen edun suojaa, joka kos-
kee:

—  vleistd turvallisuutta

— puolustusta ja sotilasasioita

— kansainvilisia suhteita

— yhteis6n tai jdsenvaltion finanssi-,
raha- tai talouspolitiikkaa

I-11398

b) yksityiselimén ja yksilon koskematto-
muuden suojaa, erityisesti yhteison lain-
sddddannén mukaista henkilStietojen
suojaa.

2. Toimielimet kieltdytyvit antamasta tutus-
tuttavaksi asiakirjaa, jonka sisiltimien tieto-
jen ilmaiseminen vahingoittaisi:

—  tietyn luonnollisen henkil6n tai oikeus-
henkilon taloudellisten etujen, mukaan
lukien teollis- ja tekijanoikeudet, suojaa

—  tuomioistuinkdsittelyn ja oikeudellisen
neuvenannon suojaa

—  tarkastus-, tutkinta- ja tilintarkastus-
toimien tarkoitusten suojaa

jollei ylivoimainen yleinen etu edellyti ilmai-
semista.

3. Asiakirjaa, jonka toimielin on laatinut
sisdiseen kayttoon tai jonka se on vastaanot-
tanut ja joka liittyy asiaan, josta toimielin ei
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ole tehnyt pditostd, ei anneta tutustuttavaksi,
jos asiakirjan sisdltimien tietojen ilmaisemi-
nen vahingoittaisi vakavasti toimielimen
paatoksentekomenettelyd, jollei ylivoimainen
yleinen etu edellytd ilmaisemista.

Tutustuttavaksi ei anneta asiakirjaa, joka
sisdltdd sisdiseen kiyttoon tarkoitettuja mie-
lipiteitd osana asianomaisen toimielimen
neuvotteluja ja alustavia keskusteluja pdatok-
sen tekemisen jilkeenkddn, jos asiakirjan
sisdltdmien tietojen ilmaiseminen vahingoit-
taisi vakavasti toimielimen péiatéksenteko-
menettelyd, jollei ylivoimainen yleinen etu
edellytd ilmaisemista.

4. Jos kyse on kolmannen asiakirjasta, toi-
mielin kuulee titéd arvioidakseen, onko 1 tai
2 kohdassa saddettya poikkeusta sovellettava,
paitsi jos on selvid, ettd asiakirja on luovu-
tettava tai sitéd ei tule luovuttaa.

5. Jasenvaltio voi pyytdd toimielintd olemaan
luovuttamatta kyseisestd jasenvaltiosta perdi-
sin olevaa asiakirjaa ilman jasenvaltion etu-
kiteen antamaa suostumusta.

7. Edelld 1-3 kohdassa siddettyji poikkeuk-
sia sovelletaan ainoastaan niin kauan kuin
suojelu on asiakirjan sisdllon kannalta perus-
teltua. Poikkeuksia voidaan soveltaa enintdén
30 vuoden ajan. Kun kyseessd ovat yksityis-
yyden suojaa tai kaupallisia etuja koskevien
poikkeusten piiriin kuuluvat asiakirjat ja
arkaluonteiset asiakirjat, poikkeuksia voidaan
tarvittaessa soveltaa timén jdlkeenkin.”

12. Asetuksen 5 artiklassa saddetddn seuraa-
vaa:

"Jasenvaltioiden hallussa olevat asiakirjat

Kun jasenvaltio vastaanottaa pyynnoén, joka
koskee sen hallussa olevaa toimielimestd
perdisin olevaa asiakirjaa, jasenvaltio kuulee
asianomaista toimielinté, jollei ole selvdi,
etti asiakirja on luovutettava tai ettd sité ei
tule luovuttaa, voidakseen tehdd paitoksen,
joka ei vaaranna timin asetuksen tavoittei-
den saavuttamista.

Jasenvaltio voi timidn asemesta toimittaa
pyynnon edelleen asiakirjan laatineelle toi-
mielimelle.”

I-11399
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13. Asetuksen 9 artiklassa sdddetidn seuraa-
vaa:

”1. Arkaluonteisia ovat asiakirjat, jotka ovat
perdisin toimielimistd tai niiden virastoista,
jasenvaltioista tai kolmansista maista tai
kansainvilisistd jdrjestoistd ja joiden turva-
luokitus on 'TRES SECRET/TOP SECRET’,
'SECRET’ tai 'CONFIDENTIEL’ kyseisen
toimielimen niiden sddntéjen mukaisesti,
joilla suojellaan Euroopan unionin tai sen
yhden tai useamman jéisenvaltion olennaisia
etuja 4 artiklan 1 kohdan a alakohdassa
tarkoitetuilla aloilla, erityisesti yleisen turval-
lisuuden, puolustuksen ja sotilasasioiden
osalta.

2. Arkaluonteisia asiakirjoja koskevia 7 ja
8 artiklassa sdddettyjen menettelyjen mukai-
sia hakemuksia kasittelevit vain ne henkil6t,
joilla on oikeus perehtyi niihin asiakirjoihin.
Nimi henkilot my6s arvioivat, mitkd viit-
taukset arkaluonteisiin asiakirjoihin voidaan
tehda julkisessa asiakirjarekisterissd, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta 11 artiklan 2 kohdan
soveltamista.

3. Arkaluonteinen asiakirja kirjataan rekiste-
riin tai luovutetaan vain sen suostumuksella,
jolta asiakirja on periisin.

I- 11400

4. Toimielimen, joka paittid olla antamatta
arkaluonteista asiakirjaa tutustuttavaksi, on
perusteltava padtoksensa siten, ettd 4 artik-
lassa suojattuja etuja ei vahingoiteta.

5. Jasenvaltioiden on toteutettava aiheelliset
toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd arka-
luonteisia asiakirjoja koskevia hakemuksia
kasiteltdessd tdimén ja 4 artiklan periaatteita
kunnioitetaan.

6. Arkaluonteisia asiakirjoja koskevat toi-
mielinten sddannét julkaistaan.

7. Komissio ja neuvosto antavat Euroopan
parlamentille tietoja arkaluonteisista asiakir-
joista toimielinten sopimien jarjestelyjen
mukaisesti.”

B Tosiseikat

14. Euroopan yhteiséjen komissio antoi
19.4.2000 lausunnon, jossa Saksan liittotasa-
vallalle annettiin lupa luokitella uudelleen
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Miilhenberger Lochin alue, joka siihen asti
oli ollut luontotyyppien sekid luonnonvarai-
sen eldimistén ja kasviston suojelusta
21.5.1992 annetun neuvoston direktiivin
92/43/ETY 7 mukaisesti suojeltu alue, Daim-
ler Chrysler Aerospace Airbus -tehtaan
laajentamisesta ja jokisuulahden osan hank-
kimisesta kiitoradan pidentimiseksi muo-
dostuvan hankkeen toteuttamista varten.

15. IFAW, joka on eldinten hyvinvoinnin
edistimisen ja luonnonsuojelun alalla toi-
miva kansalaisjirjesto, pyysi 20.12.2001 pdi-
vitylld komissiolle osoitetulla kirjeelld lupaa
saada tutustua erityisesti Saksan liittotasa-
vallan ja Hampurin kaupungin viliseen
kirjeenvaihtoon, joka koski kyseistd aluetta
ja sitd koskevaa hanketta, sekd Saksan
liittokanslerin kirjeenvaihtoon.

16. Koska Saksan liittotasavalta, jota komis-
sio kuuli kyseisen pyynndn osalta, vastusti
kyseisten asiakirjojen luovuttamista, komis-
sio katsoi, ettd asetuksen 4 artiklan 5 kohta
esti sitd niissd olosuhteissa antamasta
oikeutta tutustua kyseisiin asiakirjoihin, ja
niin ollen se teki 26.3.2002 riidanalaisen
pédatoksen IFAW:n pyynnon hylkddmisestd.

7 — EYVL L 206, s. 7.

17. IFAW nosti 26.3.2002 tehtyd komission
paitostd koskevan kumoamiskanteen ensim-
mdisen oikeusasteen tuomioistuimen kirjaa-
moon 4.6.2002 toimittamallaan kannekirjel-
mall4.

C Valituksen kohteena oleva tuomio

18. Kumoamiskanteen vaatimusten tueksi
kantaja esitti erityisesti asetuksen 4 artiklan
rikkomista koskevan kanneperusteen. Se
vetosi siihen, ettd kyseisen asetuksen 4 artik-
lan 5 kohtaa koskeva komission tulkinta,
jonka mukaan sen velvollisuus on kieltdyty4
antamasta tutustuttavaksi jasenvaltiolta saa-
tua asiakirjaa, jos kyseinen jdsenvaltio vas-
tustaa sen luovuttamista, on virheellinen.
Jiasenvaltion, josta asiakirja on perdisin,
asetuksen 4 artiklan 5 kohtaan perustuvaa
mahdollisuutta pyytdd toimielintd, jonka
hallussa asiakirja on, olemaan luovuttamatta
sitd ei voida tulkita veto-oikeudeksi, vaan
lopullinen paitésvalta on toimielimelld.

19. Tuomion 50—65 kohdassa esittamilldan
perusteilla ensimmadisen oikeusasteen tuo-
mioistuin hylkési tdimén kanneperusteen ja
siten myds kumoamiskanteen perusteetto-
mana.

20. Valituksen kohteena olevan tuomion
mukaan jisenvaltioille asetuksen 4 artiklan

I-11401
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5 kohdassa annettu mahdollisuus pyytia
toimielintd olemaan luovuttamatta sille toi-
mittamaansa asiakirjaa ilman jdsenvaltion
etukiteen antamaa suostumusta on toimieli-
meen kohdistuva kielto olla luovuttamatta
kyseessé olevaa asiakirjaa, mikéli jasenvaltio
vastustaa luovutusta. Jisenvaltion ei tarvitse
perustella pyynt6ddn, ja toimielimen on
mukauduttava kieltoon ilman, etti se voi
tutkia, onko kyseessi olevan asiakirjan luo-
vuttamatta jattdminen perusteltua erityisesti
yleisen edun perusteella.

21. Taltda osin ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuin katsoo, ettd asetuksen 4 artiklan
5 kohta on niin sanottu lex specialis jasenval-
tioiden eduksi, kun taas saman asetuksen
4 artiklan 4 kohdassa myo6nnetdan kolman-
sille ainoastaan oikeus tulla toimielinten
kuulemaksi, jotta voidaan miérittad, sovelle-
taanko niiden toimielimille tiedoksi anta-
maan asiakirjaan jotakin asetuksen 4 artiklan
1 tai 2 kohdassa tarkoitettua poikkeusta, ja
jos tamin lisdksi ei ole selvid, onko asiakirja
luovutettava.

22. Ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin
kayttda asetuksen 4 artiklan 5 kohtaa koske-
van tulkintansa perusteena nikokohtaa,
jonka mukaan velvollisuus saada jasenvaltion
etukidteen antama suostumus olisi vaarassa
jaada kuolleeksi kirjaimeksi, mikali jasenval-
tiolla ei ole veto-oikeutta. Se kiyttdd perus-
teena myos julistusta nro 35, jonka mukaan
konferenssi on yhtd mieltd siitd, ettd EY
255 artiklassa tarkoitettujen periaatteiden ja
edellytysten mukaisesti jasenvaltio voi vaatia,
ettei komissio tai Euroopan unionin neu-
vosto toimita kolmansille osapuolille kysei-
sestd valtiosta perdisin olevaa asiakirjaa
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ilman asianomaisen valtion etukiteen anta-
maa suostumusta. Ensimmiisen oikeusas-
teen tuomioistuimen mukaan edelld esite-
tystd seuraa, ettd asetuksen 4 artiklan 5 koh-
dassa annettu mahdollisuus selittyy silld, ettd
asetuksen tarkoituksena ei ole muuttaa
asiakirjojen julkisuuteen sovellettavaa kan-
sallista lainsdddantod eikd silld ole tallaista
vaikutusta, kuten myds asetuksen johdanto-
osan 15 perustelukappaleessa todetaan.
Oikeutta saada tutustua asiakirjaan, josta
jasenvaltio on tehnyt asetuksen 4 artiklan
5 kohdan mukaisen pyynnén, ei niin ollen
sddnnelld asetuksella, vaan sitd sddnnellddn
kyseisen jasenvaltion asiaa koskevalla lain-
sddddnnolld, joka on pysynyt muuttumatto-
mana asetuksen hyviaksymisen yhteydessa.

23. Ensimmidisen oikeusasteen tuomioistuin
toteaa lisiksi, ettd "sen varmistamiseksi, ettd
asetuksen 4 artiklan 5 kohdan sddnnoksid
tulkitaan julistuksen nro 35 mukaisesti ja
kyseessd olevaan asiakirjaan tutustumisen
helpottamiseksi mahdollistamalla tarpeen
vaatiessa se, ettd jisenvaltio voi antaa suos-
tumuksensa sen luovuttamiseen, toimieli-
men on kuultava kyseisté jasenvaltiota, kun
tutustumispyynto koskee silté perdisin olevaa
asiakirjaa. Jos jdsenvaltio ei sen jilkeen, kun
sitd on kuultu, esitd asetuksen 4 artiklan
5 kohdassa tarkoitettua pyyntod, on edelleen
toimielimen tehtivdnd arvioida asetuksen
4 artiklan 4 kohdan mukaisesti, voidaanko
asiakirja luovuttaa vai ei”.®

8 — Valituksen kohteena olevan tuomion 60 kohta.
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24. Ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin
katsoo, ettd asiakirjat, jotka kantaja oli
pyytdnyt toimittamaan, olivat asetuksen
4 artiklan 5 kohdassa tarkoitettuja jasenval-
tiosta perdisin olevia asiakirjoja, joiden luo-
vuttamatta jattamistd Saksan liittotasavalta
oli pyytinyt komissiolta, ja ettei komission
padtos ole niin ollen virheellinen sen vuoksi,
ettd se olisi vastoin asetuksen 4 artiklaa.

II Valituksen tarkastelu

25. Kantajan vaatimuksia jo ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuimessa kaydyssa
menettelyssd viliintulijana tukenut Ruotsin
kuningaskunta haki yhteisdjen tuomioistui-
messa muutosta tahdn 30.11.2004 annettuun
ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuimen
tuomioon. Ainoa valittajan valituksensa
tueksi esittdmi valitusperuste on yhteisén
oikeuden rikkominen sen perusteella, ettd
asetuksen 4 artiklan 5 kohdan merkitysta on
tulkittu virheellisesti: sen mukaan asetuksen
4 artiklan 5 kohdassa ei todellakaan myén-
netd jidsenvaltioille veto-oikeutta, kuten
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin kat-
$00, vaan ainoastaan oikeus tulla kuulluiksi
ennen kuin toimielin, jolle ne ovat luovutta-
neet asiakirjan, ilmaisee sen sisdltdmid tie-
toja; toimielimelle jad kuitenkin vastuu
padttad siitd, voidaanko asiakirja saattaa

yleison saataville, ja paiatds olla antamatta
oikeutta tutustua asiakirjaan on perustelta-
vissa ainoastaan asetuksen 4 artiklan 1-
3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeustapauk-
sissa, joissa luottamuksellisuus on perus-
teltua.

26. Asetuksen 4 artiklan 5 kohdan merki-
tyksestd on siis esitetty kaksi tdysin vastak-
kaista véitettd. Sadnnoksen oikean tulkinnan
selvittely edellyttda tulkinnan asianmukai-
suuden tutkimista. T&ltd osin tulen osoitta-
maan, ettei 4 artiklan 5 kohdan sanamuodon
mukainen tulkinta eikd myoskddn julistuk-
sessa nro 35 ilmaistun jisenvaltioiden tahdon
noudattaminen edellyti ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuimen tekemii rat-
kaisua, toisin kuin se katsoi. Sddnndéksen
systemaattinen ja teleologinen tulkinta sen
sijaan edellyttivit toisenlaista ratkaisua.

A Sanamuodon mukainen tulkinta ja asian-
osaisten tarkoituksen selvittdminen eivit
anna vakuuttavaa vastausta

1. Asetuksen 4 artiklan 5 kohdan sanamuoto

27. Muistutettakoon heti, ettd asetusta edel-
tidneessd yhteison oikeuden kehitysvaiheessa
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oikeus saada tietoja asiakirjoista koski ai-
noastaan toimielinten laatimia asiakirjoja.”
Sen sijaan jos toimielimen hallussa olevan
asiakirjan oli laatinut kolmas, toisin sanoen
luonnollinen henkilé tai oikeushenkilo,
jasenvaltio, muu yhteison toimielin tai laitos
taikka muu kansallinen tai kansainvilinen
toimielin, sovellettiin niin sanottua laatija-
sddntod. Laatijasddnnon nojalla toimielimelld
ei ollut oikeutta paljastaa kolmannelta perii-
sin olevia asiakirjoja, vaan asiakirjoja pyyté-
vian henkilon oli esitettivd pyyntd suoraan
tekijalle. ' Vaikka oikeuskaytinnossi timin
laatijasdannon katsottiin alusta alkaen rajoit-
tavan tiedonsaantioikeuden periaatetta,
minké vuoksi sitd oli tulkittava ja sovellettava
suppeasti ,'! siti luonnehdittiin “ehdotto-
maksi poikkeukseksi siltd osin kuin on kyse
ulkopuolisten laatimista asiakirjoista”. >

28. Asetuksen merkittiviin piirteisiin kuu-
luu siten se, ettd silld laajennetaan toimielin-
ten asiakirjoihin tutustumista koskevan
oikeuden soveltamisalaa kumoamalla mai-
nittu laatijasddnt6. Kyseisen asetuksen
2 artiklan 3 kohdan nojalla tutustumisoi-
keutta sovelletaan tdstd lahtien “kaikkiin

9 — Taltd osin ks. asia T-123/99, JT’s Corporation v. komissio,
tuomio 12.10.2000 (Kok. 2000, s. 1I-3269, 53 kohta) ja asia
T-191/99, Petrie ym. v. komissio, tuomio 11.12.2001
(Kok. 2001, s. II-3677, 47 kohta).

10 — Talta osin ks. yhdistetyt asiat T-110/03, T-150/03 ja T-405/03,

Sison v. neuvosto, tuomio 26.4.2005 (Kok. 2005, s. 11-1429,
92 kohta).

11 - Ks. asia T-188/97, Rothmans v. komissio, tuomio 19.7.1999
(Kok. 1999, s. 11-2463, 55 kohta) ja asia T-92/98, Interporc v.
komissio, tuomio 7.12.1999 (Kok. 1999, s. I1-3521, 69 kohta).

12 — Ks. asia T-47/01, tuomio 16.10.2003, Co-Frutta v. komissio
(Kok. 2003, s. 11-4441, 59 kohta).
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toimielimen hallussa oleviin asiakirjoihin,
toisin sanoen toimielimen laatimiin tai sen
vastaanottamiin ja sen hallussa oleviin asia-
kirjoihin”. Néin ollen toimielimet voivat
joutua toimittamaan kolmannen laatimia
asiakirjoja; asetuksen 3 artiklan b alakoh-
dassa esitetyn madritelmdn mukaan kolman-
nella tarkoitetaan muun muassa jisenvaltioi-
ta. Laatijasddnnostd luopumisen vastapai-
noksi asetuksen 4 artiklan 5 kohdassa sdi-
detddn kuitenkin erityisesti jasenvaltioista
perdisin oleville asiakirjoille mydnnettivista
erityiskohtelusta. Esilli olevassa asiassa on
kysymys juuri siitd, mistd tdma erityiskohtelu
muodostuu.

29. Jos kyseisen sadnnoksen sanamuoto olisi
selked, voitaisiin oikeutetusti katsoa, ettd
sadnt6d sovelletaan juuri sellaisena kuin se
on esitetty: selvdd sdadntod ei tarvitse tulkita
(in claris non fit interpretatio). Vastauksen
midrittdminen sanamuodon perusteella
osoittautuu tdssd tapauksessa kuitenkin
mahdottomaksi, silld sanamuoto on kaikkea
muuta kuin yksiselitteinen. Se on seuraava:
“Jasenvaltio voi pyytdd toimielintd olemaan
luovuttamatta kyseisesté jasenvaltiosta perdi-
sin olevaa asiakirjaa ilman jdsenvaltion etu-
kiteen antamaa suostumusta”. Kuten komis-
sio on itse myontéinyt, "asetuksen 4 artiklan
5 kohdassa ei tismennetd, miten pitkille
toimielinten on noudatettava jisenvaltion
vastalausetta asiakirjan luovuttamisesta”. '
Itse asiassa sen korostaminen, ettéd jasenval-
tio voi esittdmalld asiaa koskevan pyynnén
edellyttdd toimielimeltd kaikissa tapauksissa

13 — Asetuksessa sdddettyjen periaatteiden toteuttamisesta
30.1.2004 annettu komission kertomus, 3.5.2 kohta.
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kyseisen valtion "etukiteen antamaa suostu-
musta”, jotta toimielin voisi antaa tutus-
tuttavaksi jasenvaltion sille toimittaman asia-
kirjan, puhuu jasenvaltiolle myonnetyn veto-
oikeuden puolesta. Sen sijaan sanan “pyytdd”
kéyttd antaa aiheen paitelld, ettd tutustutta-
vaksi antamisesta padttdd viime kédessi se
toimielin, jonka hallussa asiakirja on; timén
viitteen perustana on kantajan ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuimessa kiaydyssi
menettelyssd perustellusti esittimi totea-
mus, ettd koska sana pyyntoé voidaan mééri-
tella teoksi, jolla jotakin pyydetddn, tai
tosiseikaksi, ettd jotakin pyydetidn, se mer-
kitsee, ettd pyynnon esittinyt osapuoli odot-
taa sithen vastausta, ja ettd vastauksen antaja
puolestaan kdyttdd harkintavaltaa. Tétd ase-
tuksen 4 artiklan 5 kohdan sanamuodon
moniselitteisyyttd korostaa 9 artiklan 3 koh-
dan sanamuodon vastakohtaisuus; kyseisessi
kohdassa veto-oikeus vahvistetaan kiistatta,
koska sen mukaan “arkaluonteinen asiakirja
kirjataan rekisteriin tai luovutetaan vain sen
suostumuksella, jolta asiakirja on peréisin”.
En voi timén vuoksi olla samaa mieltd kuin
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin,
joka on katsonut valituksen kohteena ole-
vassa tuomiossa, ettd toimielimen, jonka
hallussa jasenvaltiosta perdisin oleva asiakirja
on, velvollisuus saada jasenvaltion etukiteen
antama suostumus ennen kyseessd olevan
asiakirjan luovuttamista on ”selvisti
ilmaistu” asetuksen 4 artiklan 5 kohdassa . **

30. Lisdksi kolmen toimielimen asetuksen
18 artiklan sddnnéksiin mukautumista kos-
kevan velvollisuutensa tayttdmiseksi tyojar-

14 — Valituksen kohteena olevan tuomion 58 kohta.

jestykseensd tekemit muutokset ovat tarvit-
taessa liséosoitus 4 artiklan 5 kohdan sana-
muodon moniselitteisyydestd. Niiden tarkas-
telu osoittaa, ettei komissio ndyttinyt
epddvin itseltidn mahdollisuutta luovuttaa
jasenvaltiosta perdisin olevaa asiakirjaa vas-
toin sen laatijan selvdsti ilmaisemaa kantaa,
vaikka jasenvaltio olisi pyytinyt sitd olemaan
luovuttamatta asiakirjaa ennen jésenvaltion
antamaa suostumusta. > Neuvosto puoles-
taan on tyytynyt tydjdrjestyksessddn toista-
maan asetuksen 4 artiklan 5 kohdan sana-
muodon. '® Euroopan parlamentin tyojirjes-
tyksessé ei erikseen korosteta jisenvaltioista
perdisin olevia asiakirjoja, vaan siind ai-
noastaan madritddan kolmansien kuulemi-
sesta sen mdidrittimiseksi, “sovelletaanko
asetuksen N:o 1049/2001 4 tai 9 artiklassa
tarkoitettuja poikkeuksia” silloin, kun kyse
on kolmansilta vastaanotetuista asiakir-
joista. 7

31. Vaikuttaa siltd, ettd oikeuskirjallisuu-
dessa timdn kysymyksen osalta mielipiteet
4 artiklan 5 kohdan sanamuodon merkityk-
sestd ja timian sadnndksen ulottuvuudesta
jakautuvat. Jotkut ovat tulkinneet timéin

15 — Ks. komission tyojarjestyksensd muuttamisesta 5.12.2001
tekemin péaatoksen 2001/937/EY, EHTY, Euratom 5 artiklan
4 kohdan b alakohta ja 6 kohta (EYVL L 345, s. 94).

16 — Ks. neuvoston tydjarjestyksen muuttamisesta 29.11.2001
tehdyn neuvoston péitoksen 2001/840/EY liitteessé II olevan
2 artiklan 1 kohdan b alakohta (EYVL L 313, s. 40).

17 — Ks. yleisén oikeudesta tutustua Euroopan parlamentin asia-
kirjoihin 28.11.2001 tehdyn puhemiehiston paitoksen 9 artik-
lan 3 kohta (EYVL C 374, s. 1).
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sddnnoksen sanamuodon selkedksi osoituk-
seksi jasenvaltioiden veto-oikeudesta.'® Jot-
kut taas ovat kannattaneet tulkintaa, jonka
mukaan lopullinen péaitintavalta tutustumis-
pyyntéoon vastaamisesta kuuluu toimieli-
melle, jonka hallussa asiakirja on. '

32. Itse asiassa asetuksen 4 artiklan 5 kohdan
sanamuodon moniselitteisyys on, kuten
Tanskan hallitus on osuvasti korostanut, niin
sanottua rakentavaa moniselitteisyyttd, joka
on yksinddn riittdnyt perusteeksi sille, ettd
yhteisén lainsddtdja on hyviksynyt sen.Z’
Tdma moniselitteisyys on itse asiassa tulosta
asetuksen laatimisen yhteydessd esiintyneisté
jannitteisti ja vastakohtaisuudesta, joka jakoi
lainsdadantomenettelyn osapuolet eri leirei-
hin sen mukaan, katsotaanko aiheelliseksi
jonkinasteisen salaisuuden siilyttiminen vai
kannatetaanko suurempaa avoimuutta, !
Komissio halusi sdilyttda jasenvaltioilla mah-
dollisuuden valvoa toimielimille toimitta-
miensa asiakirjojen luovuttamista. Tamén
vuoksi sen alkuperiisen ehdotuksen 4 artik-
lan d alakohdassa siédettiin seuraavaa: “toi-
mielimet epddvit oikeuden saada tietoja
asiakirjoista, joiden sisédltimien tietojen

18 — Ks. tiltd osin erityisesti Cabral, P., "Access to Member State
documents in EC law”, ELR, nide 31 (2006), nro 3, s. 378 ja
385; ks. my6s 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, 337 ja 338.

19 — Ks. erityisesti Harden, I, "Citizenship and Information”,
European Public Law, nide 7 (2001), nro 2, s. 165 ja 192
seki Peers, S., "The new regulation on access to documents: a
critical analysis”, YEL 21 (2001-2002), s. 385, 407 ja 408.

20 - Ks. myos samansuuntainen artikkeli Heliskoski, J., ja Leino, P.,
"Darkness at the break of noon: the case law on Regulation n°
1049/2001 on access to documents”, CMLR, nide 43 (2006),
nro 3, s. 735, 771 ja 772.

21 - Lainsiidantomenettelyn eri toimijoiden ryhmittymisen osalta
ks. Bjurulf, B. ja Elgstrém, O., "Negociating transparency: the
role of institutions”, JCMS, nide 42 (2004}, nro 2, s. 249.
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ilmaiseminen voisi merkittavisti vahingoittaa
luottamuksellisuutta, jota asiakirjan tai tie-
don toimittanut kolmas on pyytinyt, tai
luottamuksellisuutta, gota jasenvaltion lain-
saadanto edellyttaa”. > Parlamentti katsoi,
ettd toimielimen, jonka hallussa jasenval-
tiosta periisin oleva asiakirja on, on péitet-
tdvéd, voidaanko kyseinen asiakirja julkistaa,
ja ehdotti timin vuoksi timénsuuntaista
muutosta komission asetusehdotukseen. **
Neuvostossa myo6s jasenvaltioiden nakemyk-
set jakautuivat, mistd on osoituksena se, ettd
puheenjohtajavaltio Ranskan joulukuussa
2000 esittamédd ehdotusta, jonka mukaan
jasenvaltioille olisi my6nnettiva veto-oikeus,
ei lopulta hyviksytty.

2. Julistuksen nro 35 merkitys

33. Kompromissiratkaisu oli siten julistuk-
sen nro 35 ldhes kirjaimellinen toistaminen
4 artiklan 5 kohdassa, kuten ensimmaiisen
oikeusasteen tuomioistuin on korostanut **
ja kuten asetuksen johdanto-osan kymmenes
perustelukappale osoittaa; perustelukappa-
leen mukaan toimielinten vastaanottamiin

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

23 — Ks. 27.10.2000 annetun mietinnén A5 — 0318/2000 tarkistus

24 — Valituksen kohteena olevan tuomion 57 kohta; ks. aikaisem-
mat asiat T-76/02, Messina v. komissio, tuomio 17.9.2003
(Kok. 2003, s. 11-3203, 41 kohta) ja T-187/03, Scippacercola v.
komissio, tuomio 17.3.2005 (Kok. 2005, s. I1-1029, 56 kohta).
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asiakirjoihin tutustumista koskevan oikeu-
den lagjentaminen on ymmérrettavd pai-
asiallisesti julistuksen nro 35 valossa.

34. Kuinka timén julistukseen nro 35 teh-
dyn viittauksen merkitystd on arvioitava?
Perustamissopimusten liitteind olevien julis-
tusten asema on edelleen suhteellisen epi-
selvd. Vaikka EY 311 artiklassa maéritadn,
ettd perustamissopimuksiin jdsenvaltioiden
yhteiselld sopimuksella liitetyt poytakirjat
ovat "erottamaton osa” kyseisid sopimuksia,
ja vaikka niilldi on ndin ollen sama asema
saddostasolla, ® perustamissopimuksessa ei
oteta kantaa julistusten asemaan. Oikeus-
kirjallisuudessa vallalla olevan kisityksen 2
mukaan yhteisén perustamissopimusten
péddtosasiakirjaan liitetyt julistukset eivét ole
normatiivisesti sitovia toimia, vaan ai-
noastaan osoitus poliittisesta sitoutumisesta.
Oikeuskdytinndssé asiaan ei ole otettu kan-
taa pitkddn aikaan. Siind on vasta dskettdin
mydénnetty julistuksille tulkinnallinen arvo. %
Témad ratkaisu vastaa kansainvilisessi oikeu-
dessa hyviksyttyjd ratkaisuja. Toukokuun 23.
pdivind 1969 tehdyn valtiosopimusoikeutta
koskevan Wienin yleissopimuksen 31 artiklan
mukaan valtiosopimusta on tulkittava sille
kuuluvassa yhteydessd, mikd kisittaa “paitsi

25 — Yhteiséjen tuomioistuin totesi jo kauan sitten (yhdistet{t asiat
7/54 ja 9/54, Groupement des industries sidérurgies luxem-
bourgeoises v. korkea viranomainen, tuomio 23.4.1956,
Kok. 1956, s. 53 ja 90) seuraavaa: "perustamissopimuksen
84 artiklan mukaan ’talla sopimuksella tarkoitetaan sopimuk-
sen seki sen liitteiden ja liitteend olevien poytikirjojen seka
siirtymétoimenpiteista tehdyn yleissopimuksen maarayksis;
— — kaikkien ndiden asiakirjojen madrdykset ovat tdmén
vuoksi yhta sitovia — —".
Ks. Thot, A., "The legal status of the declarations annexed to
the Single european act”, CMLR, 1986, s. 803; Constantinesco,
V., "La structure du Traité instituant 'Union européenne”,
CDE, 1993, nro 3—4, s. 251 ja 261; Petit, Y., "Commentaire de
Iarticle R” teoksessa Constantinesco, V., Kovar, R. ja Simon,
D., Traité sur I"Union européenne: commentaire article par
article, kust. Economica, Pariisi, 1995, s. 913 ja 922-924 seka
Simon, D., Le systéme juridique communautaire, 3. painos,
PUE, 2001, s. 306.
Ks. asia T-187/99, Agrana Zucker und Starke v. komissio,
tuomio 7.6.2001 (Kok. 2001, s. II-1587) ja asia C-321/01 P,
Agrana Zucker und Stirke v. komissio, médrdys 5.11.2002
(Kok. 2002, s. 1-10027).

26

27

tekstin, johon sisiltyvit johdanto ja liitteet:
— — jokaisen asiakirjan, jonka yksi tai
useampi osapuoli on tehnyt valtiosopimuk-
sen tekemisen yhteydessd ja jonka muut
osapuolet ovat hyviksyneet valtiosopimusta
koskevana asiakirjana”. Sopimuspuolten
antamia julistuksia voidaan siten kéyttda
tulkinnan perusteena.>® Voiko sopimuspuo-
lina olevien valtioiden sopimukselle julistuk-
sella yksimielisesti antama tulkinta mennd
niin pitkalle, ettd sopimuksen méarayksia
muutetaan? Vaikka kansainvilisessd oikeu-
dessa on jo esiintynyt sellaisia tapauksia siltd
osin kuin allekirjoittajavaltiot ovat olleet
sopimuksen itseoikeutettuja tulkitsijoita, *°
yhteison oikeudessa niin ei voi olla yhtei-
sbjen perustuslakia vastaavan asiakirjan
muodostavien perustamissols)imusten jousta-
mattoman luonteen vuoksi. *°

35. Koska 4 artiklan 5 kohdan tulkintape-
rusteena voidaan siten perustellusti kiyttda
julistusta nro 35, on vield selvitettivi, voiko
julistus selventdd sen merkitystd. Yhdisty-
neen kuningaskunnan mukaan kyseinen
julistus osoittaa, etti annettaessa EY
255 artikla, jonka soveltamisalaan kuuluvat
my0s kolmansien laatimat ja yhteison toi-
mielinten hallussa olevat asiakirjat, jisenval-
tiot ovat vaatineet takeita siitd, etteivit
toimielimet luovuta jéisenvaltioista perdisin
olevia asiakirjoja ilman asianomaisen valtion
suostumusta. Ensimmdiisen oikeusasteen
tuomioistuin tulkitsi kyseisen artiklan mer-
kitysta samalla tavalla, koska se totesi artik-

28 — Ks. Combacau, J. ja Sur, S, Droit international public, 7.
painos, Pariisi: Montchrestien, 2006, s. 174 ja 175.

29 - Ibidem.

30 — Asia 294/83, Les Verts v. parlamentti, tuomio 23.4.1986
(Kok. 1986, s. 1339, Kok. Ep. VIII, s. 551, 23 kohta).
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lan sanamuodon toistettuaan, ettd tapauk-
sissa, joissa esitetddn jasenvaltioiden jollekin
toimielimelle toimittamaa asiakirjaa koskeva
tutustumispyynto, jdsenvaltiolla on veto-
oikeus.®! Koska julistuksen nro 35 sana-
muoto on sama kuin asetuksen 4 artiklan
5 kohdan sanamuoto, se on samalla tavalla
moniselitteinen. Tamédn vuoksi siitd tuskin
on apua kyseisen kohdan merkityksen tés-
mentdmisessd: sen sanamuotoa sen parem-
min kuin 4 artiklan 5 kohdan sanamuoto-
akaan ei voida pitdi selkednd ja kiistattomana
osoituksena jasenvaltioiden veto-oikeudesta.

36. Myonnettikoon, ettd 4 artiklan 5 kohdan
sanamuoto on vastaansanomattomasti moni-
selitteinen. Se ei tosin sulje pois ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuimen sille antamaa
tulkintaa; sddnndksen sanamuodolla ei
nimenomaisesti supisteta jasenvaltioille
myonnettyja takeita pelkaksi kuulemiseksi,
kun kysymys on toimielimelle osoitetusta
jasenvaltiosta peréisin olevan asiakirjan luo-
vutuspyynndsti. Téltd osin 4 artiklan 5 koh-
taa ei voida puhtaasti sanamuodon perus-
teella tarkasteltuna pitdd 5 artiklan vasti-
neena; kyseisessd 5 artiklassa sdddetddn
seuraavaa: “kun jisenvaltio vastaanottaa
pyynnon, joka koskee sen hallussa olevaa
toimielimestd periisin olevaa asiakirjaa,
jasenvaltio kuulee asianomaista toimielinti
— — voidakseen tehda paatoksen, joka ei
vaaranna timén asetuksen tavoitteiden saa-
vuttamista”. Asetuksen 4 artiklan 5 kohdan
sanamuoto ei kuitenkaan edellytd sellaista
tulkintaa kuin ensimmdisen oikeusasteen
tuomioistuin on sille antanut. Ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuin on nimenomai-
sesti todennut, ettd jasenvaltioille tissd sddn-
noksessd annettu mahdollisuus pyytad, ettd

31 — Ks. valituksen kohteena olevan tuomion 57 ja 58 kohta.
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niiden asiakirjoja ei luovuteta kolmansille
ilman niiden etukiteen antamaa suostu-
musta, on “poikkeus” oikeuteen tutustua
toimielinten asiakirjoihin. ** Vakiintuneen
oikeuskéytinnoén mukaan kaikkia poikkeuk-
sia, jotka koskevat oikeutta tutustua toimi-
elinten asiakirjoihin, on tulkittava ja sovel-
lettava suppeasti. *®> Tulkinta, jonka mukaan
jasenvaltioille myonnetddn ehdoton veto-
oikeus niiden toimielimelle toimittamaa asia-
kirjaa koskevan tutustumisoikeuden osalta,
olisi voitu timdn vuoksi hyviksyd ainoastaan,
jos se olisi saanut riittdvaa tukea 4 artiklan
5 kohdan sanamuodosta.

B Systemaattinen ja teleologinen tulkinta

37. Koska asetuksen 4 artiklan 5 kohdan
sanamuodon mukaiseen tulkintaan perus-
tuvaa kiistatonta vastausta ei ole, kysymyk-
sessd olevan sddnnoksen merkitys on pyrit-
tivd tdsmentdmiddn asettamalla se siihen
normatiiviseen asiayhteyteen, johon se kuu-
luu, ja tarkastelemalla sen lainsdddidnnén
tavoitteita, jonka osa se on. Tiltd osin
kysymyksessa oleva sddnnos kuuluu oikeu-
delliseen asiayhteyteen, jolle on ominaista

32 — Ks. em. asia Messina v. komissio, tuomion 55 kohta.

33 — Ks. erityisesti yhdistetyt asiat C-174/98 P ja C-189/98 D,
Alankomaat ja van der Wal v. komissio, tuomio 11.1.2000
(Kok. 2000, s. I-1, 27 kohta); asia C-353/99 P, neuvosto v.
Hautala, tuomio 6.12.2001 (Kok. 2001, s. [-9565, 25 kohta);
asia C-41/00 P, Interporc v. komissio, tuomio 6.3.2003
(Kok. 2003, s. 1-2125, 48 kohta); asia C-266/05 P, Sison v.
neuvosto, tuomio 1.2.2007 (Kok. 2007, s. I-1233, 63 kohta) ja
asia T-105/95, WWF UK v. komissio, tuomio 5.3.1997
(Kok. 1997, s. 11-313, 56 kohta).
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yhteison oikeudessa hitaasti mutta véistd-
maittd voimistuva vaatimus avoimuudesta
yleensd ja toimielinten asiakirjoihin tutus-
tumista koskevasta oikeudesta erityisesti.

38. Yhteison oikeudessa vallitsi pitkaan
tilanne, jossa yleisolld ei ollut oikeutta tutus-
tua toimielinten asiakirjoihin. Ajan mittaan
se kehittyi niin, etti yleisobn oikeus saada
tutustua viranomaisten hallussa oleviin asia-
kirjoihin on ”asteittain vakiintunut”;>* talta
osin tyydyn palauttamaan lyhyesti mieleen
tirkeimmat vaiheet. Padtoksentekomenette-
lyn avoimuuteen sitoutuminen ilmaistiin
juhlallisesti ensimmdisen kerran Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen péétosasia-
kirjaan liitetyssa julistuksessa nro 17 oikeu-
desta saada tietoja, joka allekirjoitettiin
Maastrichtissa 7.2.1992 ja jossa suositellaan
sellaisten toimenpiteiden toteuttamista, joi-
den tarkoituksena on parantaa yleisén mah-
dollisuuksia saada toimielinten hallussa ole-
via tietoja. Koska yhteison lainsdddédnndssi ei
yleisesti maédritelld timidn tutustumisoikeu-
den soveltamisalaa, toimielimet ovat rikko-
neet perinteistd hallintosalaisuuden periaa-
tetta pdittdessddn itse, haluavatko ne antaa
hallussaan olevan asiakirjan pyynnosté tutus-
tuttavaksi. Hyviksyttyddn 6.12.1993 yksimie-
lisesti kiytinnesdannot, joissa luetellaan
periaatteet, jotka koskevat yleison oikeutta
saada tietoja neuvoston ja komission hallussa
olevista asiakirjoista, ** neuvosto ja komissio
tekivat kumpikin sisdisten asioidensa jirjes-

34 — Yhteisén tuomioistuimen kéyttimas sanamuotoa lainatakseni
(asia C-58/94, Alankomaat v. neuvosto, tuomio 30.4.1996
(Kok. 1996 s. 1-2169, 36 kohta) ja em. asia Interporc v.
komissio, tuomio 6.3.2003, 38 kohta.

35 — Tiedonsaantioikeutta neuvoston ja komission asiakirjoista
koskevat kiytannesidnnot 93/730/EY (EYVL L 340, s. 41).

tamistd koskevan toimivallan nojalla ®®
kyseisten periaatteiden tiytintéonpanoa kos-
kevan paitoksen®” ja padtoksen kyseisten
kaytinnesadntojen virallisesta hyviksymi-
sestd. *® Huolimatta tisti asteittain vakiintu-
neesta yleison oikeudesta saada tutustua
toimielinten hallussa oleviin asiakirjoihin,
huolimatta yhteisdjen tuomioistuimen julki-
sasiamiesten *® tai erdiden sen jasenten
esittamisti kehotuksista, ** huolimatta joi-
hinkin ensimmaéisen oikeusasteen tuomiois-
tuimen kannanottoihin sisiltyvistd kannus-
tuksesta®! ja huolimatta siitd, etti vaikka
yhteiséjen tuomioistuin on itse todennut,
ettd suurimmassa osassa jasenvaltioita yleisol-
le taataan oikeus saada tutustua viranomais-
ten hallussa oleviin asiakirjoihin gerustuslain
tai lain tasoisena periaatteena, ** yhteisojen
tuomioistuin ei ole muodollisesti tehnyt tistd
oikeudesta yhteison oikeuden yleista oikeus-
periaatetta. s

39. Kehitys ei pysdahtynyt kuitenkaan siihen.
Seuraavassa vaiheessa Amsterdamin sopi-

36 — Tamin perusteen laillisuus on tunnustettu (ks. em. asia
Alankomaat v. neuvosto).

37 - Yleisén oikeudesta tutustua neuvoston asiakirjoihin
20.12.1993 tehty neuvoston paitos (EYVL L 340, s. 43).

38 — Yleison oikeudesta saada tietoja komission asiakirjoista
8.2.1994 tehty komission paatds 94/90/EHTY, EY, Euratom
(EYVL L 46, s. 58).

39 - Ks. julkisasiamies Tesauron ratkaisuehdotus em. asiassa
Alankomaat v. neuvosto, 19 kohta ja julkisasiamies Léger'n
ratkaisuehdotus em. asiassa neuvosto v. Hautala.

40 — Ks. erityisesti em. Ragnemalm, H., "Démocratie et transpa-
rence: sur le droit général d'acces des citoyens de I'Union
européenne aux documents détenus par les institutions
communautaires, s. 826 ja 827.

41 - Ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuin mainitsee erityisesti
tiedonsaantioikeutta koskevan periaatteen (asia T-14/98,
Hautala v. neuvosto, tuomio 19.7.1999, Kok. 1999, s. II-
2489, 87 kohta) ja avoimuuden periaatteen (asia T-211/00,
Kuijer v. neuvosto, tuomio 7.2.2002, Kok. 2002, s. II-485,
52 kohta).

42 — Ks. em. asia Alankomaat v. neuvosto, tuomion 34 kohta.

43 — Ks. erityisesti em. asia neuvosto v. Hautala, tuomion 31 kohta,
jossa yhteisdjen tuomioistuin ei pidéd tarpeellisena lausua
"tiedonsaantioikeutta koskevan periaatteen olemassaolosta”,
ja julkisasiamies Léger'n esittima toteamus (ratkaisuehdotus
em. asiassa Interporc v. komissio, 75-80 kohta).
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muksella vahvistettiin toisaalta Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 1 artiklan toi-
sessa kohdassa tarkoitettu avoimuusperiaate
ja toisaalta EY 225 artiklassa tarkoitettu
parlamentin, neuvoston ja komission asia-
kirjoihin tutustumista koskeva oikeus. Koska
ndilla madrdyksilld ei ole valitontd oikeus-
vaikutusta, ne eivit tosin voi tukea toimieli-
men hallussa olevaan asiakirjaan tutustu-
mista koskevaa pyyntdé; tutustumisoikeuden
kayton edellytyksend on sen kayttod koske-
van lainsddaddnnén antaminen.** Tissa
yhteydessa tarkoitukseen soveltuvan oikeus-
perustan tarjoaa EY 255 artiklan 2 kohta,
joka pohjautuu Amsterdamin sopimukseen
ja jonka mukaan neuvosto tismentad yhteis-
pdatosmenettelyssi parlamentin kanssa toi-
mielinten asiakirjoihin tutustumisoikeutta
koskevat vyleiset periaatteet ja rajoitukset.
Juuri timén oikeusperustan nojalla annettiin
asetukseen N:o 1049/2001 sisdltyvé yhteisén
yleinen lainsddddnté toimielinten hallussa
olevia asiakirjoja koskevasta tutustumisoi-
keudesta. Toimielinten asiakirjoja koskevan
tutustumisoikeuden olemassaolo ei perustu
tistd lahtien endd sellaisiin toimielimiad vel-
voittaviin sisdisiin toimenpiteisiin, joita nii-
den on noudatettava patere legem quam ipse
fecisti -ajatuksen (sddnnon laatijan on nou-
datettava itse laatimaansa sdantdd) mukai-
sesti, eikd edes asetukseen, vaan perustuslain
tasoiseen méiriaykseen.

40. Tata tutustumisoikeuden nousua normi-
hierarkiassa on lisiksi tehostanut sisallolli-
nen edistyminen. Kiytinnén, jossa kansalai-

44 - Ks. vastaavasti em. asia Petrie ym. v. komissio, tuomion 34—
38 kohta.
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set ovat toimielinten harkintavaltaan perus-
tuvien palvelusten varassa, on korvannut
nikemys yksiloille kuuluvasta perustavanlaa-
tuisesta subjektiivisesta oikeudesta. Niin
kauan kuin yleisén oikeus saada tutustua
toimielinten asiakirjoihin oli toimielinten
harkintavallan varassa, toimielinten tiedon-
saantipyynt6jen kasittelyn tdsmentimiseksi
toteuttamien toimien tarkoituksena oli
yksinomaan taata kyseisten toimielinten
sisdinen toiminta hyvén hallintotavan var-
mistamiseksi. Niilld ei annettu yksityisille
oikeussubjekteille mitddn subjektiivista
oikeutta, jonka nojalla he olisivat voineet
saada pyytdmiédn tietoja, vaikka he saattoivat
vaatia toteutettujen toimien noudatta-
mista. ** Kun EY 255 artikla lisattiin perus-
tamissopimukseen Amsterdamin sopimuk-
sella, oikeudesta tutustua toimielinten asia-
kirjoihin tuli subjektiivinen oikeus, joka on
“kaikilla unionin kansalaisilla sekd kaikilla
luonnollisilla henkil6illa, jotka asuvat jossain
jasenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkil6ills,
joilla on sddntomaidriinen kotipaikka jossain
jasenvaltiossa”. Taméa tutustumisoikeus on
luonteeltaan perusoikeus, mistd on osoituk-
sena se, ettd se toistetaan perusoikeuskirjan
42 artiklassa. *®

41. Tutustumisoikeuden aseman lujittumi-
nen liittyy laheisesti niiden tavoitteiden
muuttumiseen, ;oihin pyritddn "avoimuuden
edellytyksella”.™ Niiden harvojen toimieli-
mille alun perin asetettujen velvoitteiden

45 — Ks. julkisasiamies Tesauron ratkaisuehdotus em. asiassa
Alankomaat v. neuvosto, 18—20 kohta.

46 — Sen arvon osalta, joka perusoikeuskirjalla on EU 6 artiklan
2 kohdassa mainittujen oikeuksien suojatoimenpiteiden tul-
kintakriteering, ks. asiassa C-305/05, Ordre des barreaux
francophones et germanophone ym., 14.12.2006 antamani
ratkaisuehdotus (tuomio 26.6.2007, Kok. 2007, s. 1-5305,
48 kohta).

47 — Asia T-264/04, WWF European Policy Programme v.
neuvosto, tuomio 25.4.2007 (Kok. 2007, s. 11-911, 61 kohta).
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tarkoituksena, jotka liittyvit enemmén tai
vihemmin ldheisesti kyseiseen edellytyk-
seen, oli ennen kaikkea taata yhteison
toiminnan tehokkuus ja sen lainmukaisuu-
den valvonta. Tillaisista velvollisuuksista
voidaan mainita puolustautumisoikeuksien
noudattaminen tai yhteisén toimia koskeva
perustelu- ja julkaisuvelvollisuus. Viran-
omaisten hallussa olevia asiakirjoja koskeva
tutustumisoikeuden esiintulon myétd avoi-
muudella on pyritty lihinnd lujittamaan
yhteison toiminnan demokraattista legitimi-
teettia. *® Provosointimielessd timi viitetty
avoimuuden ja kansanvallan vilinen yhteys
voitaisiin epdilemittd kyseenalaistaa. Eiko
titd voida pitad oireena kansalaisen yleisesta
epédluulosta valtaa pitdvid ja edustuksellista
demokraattista jarjestelmad kohtaan? Lisaksi
on vaarana, etteivit kaikki kansalaiset kdytd
avoimuutta samalla tavalla ja ettd sitd kiyte-
tadn edistdmain tiettyjen eturyhmien paasyé
etuoikeutetusti poliittiseen jarjestelmain.
Olipa miten hyvinsa, titd yhteyttd Euroopan
unionin perustan muodostavaan kansanval-
lan periaatteeseen®® on korostettu alusta
alkaen. Jo Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen paidtosasiakirjaan liitetyssd julistuk-
sessa nro 17 oikeudesta saada tietoja tode-
taan, ettd “paatoksentekomenettelyn avoi-
muus vahvistaa toimielinten kansanvaltai-
suutta”. Oikeuskdytidnnossd lainataan
useaan otteeseen julistuksen sanamuotoja 0
ja selostetaan, ettd koska avoimuudella pyri-
tddn antamaan yleisélle mahdollisimman

48 — Avoimuuden ja kansanvallan vilisen yhteyden osalta ks.
Lequesne, Ch., "La transparence, vice ou vertu des démocra-
ties?” em. teoksessa La transparence dans IUnion européenne,
mythe ou principe juridique?, s. 11; Meisse, E., "La démocratie
administrative dans le traité établissant une Constitution pour
I"’Europe” teoksessa Constantinesco, V., Gautier, Y. ja Michel,
V. (paatoimittaja), Le traité établissant une Constitution pour
UEurope, Analyses et commentaires, PUS, 2005, s. 397.

49 — Kuten EU 6 artiklan 1 kohdassa todetaan.

50 — Ks. asia T-174/95, Svenska Journalistférbundet v. neuvosto,
tuomio 17.6.1998 (Kok. 1998, s. 11-2289, 66 kohta); asia
T-309/97, Bavarian Lager v. komissio, tuomio 14.10.1999
(Kok. 1999, s. 11-3217, 36 kohta) ja em. asia Petrie ym. v.
komissio, tuomion 64 kohta.

laaja oikeus tutustua asiakirjoihin, sen avulla
varmistetaan, ettd “hallinnolla on demok-
raattisessa jéirjestelmissd suhteessa kansalai-
siin suurempi legitimiteetti ja ettd hallinto on
tehokkaampaa ja vastuullisempaa”,®' koska
sen ansjosta kansalaiset voivat "tosiasiallisesti
ja tehokkaasti valvoa Xhteisén toimielinten
toimivallan kiytt6d”.>* ”Vain jos lainsii-
danto-, taytintéonpano- ja hallintoviran-
omaisten toiminta yleensd on riittdvin jul-
kista, my6s kansalaiset voivat toisaalta har-
joittaa viranomaisten toiminnan todellista ja
tehokasta valvontaa, ja toisaalta on mahdol-
lista kehittdd hallinnon ja kansalaisten vilille
sellaiset organisaatiomallit, joilla voidaan
tosiasiallisesti varmistaa kansalaisten osallis-
tuminen paatoksentekomenettelyyn”. >* Niin
esiintuotuun yhteyteen avoimuuden ja kan-
sanvallan vililld viitataan lisdksi asetuksen
johdanto-osan toisessa perustelukappaleessa.

42. Muistutettakoon kuitenkin, ettd kun
toimielinten asiakirjoihin tutustumista kos-
kevan mahdollisimman laajan oikeuden peri-
aate oli otettu kayttoon vain toteuttamalla
sisdisten asioiden jérjestimistd koskevia toi-
menpiteitd, oikeuskiytinndssd paiteltiin sen
perusteella, ettd kyseisilld toimenpiteilld
kayttoonotettuja poikkeuksia ja rajoituksia
oli tulkittava ja sovellettava suppeasti siten,

51 — Em. asia Kuijer v. neuvosto, tuomion 52 kohta ja em. asia
Interporc v. komissio, tuomio 6.3.2003, 39 kohta.

52 — Em. asia Interporc v. komissio, tuomio 7.12.1999, 39 kohta.

53 — Julkisasiamies Tesauron ratkaisuehdotus em. asiassa Alanko-
maat v. neuvosto, 14 kohta.
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ettei kyseisti periaatetta loukata.’* Koska
tutustumisoikeudesta toimielinten asiakirjoi-
hin on tullut perustuslain tasoinen kansan-
vallan ja avoimuuden periaatteisiin liittyvé
perusoikeus, erityisesti kaikkia johdetun
oikeuden saddoksid, joiden tarkoituksena on
sdddelld sen kayttéd, on tulkittava tdmén
mukaan, ja tillaisia johdetun oikeuden sdi-
doksid, joilla on otettu kiyttéon sitd koskevia
rajoituksia, on tulkittava vielikin suppeam-
min,*® Tistd on seurauksena erityisesti se,
ettd niin kauan kuin oikeudesta tutustua
toimielinten asiakirjoihin olivat osoituksena
ainoastaan sisdisten asioiden jarjestdmista
koskevat toimenpiteet, tillaisten toimenpi-
teiden soveltamisalan ulkopuolelle saatettiin
jattaa tietyt asiakirjatyypit, erityisesti muiden
tahojen kuin toimielinten laatimat asiakirjat,
mutta toimielinten asiakirjoihin tutustumista
koskevan perusoikeuden perustuessa ylem-
méntasoiseen médrdykseen yhteisén lainsdi-
tija ei voi rajoittaa sen soveltamisalaa.>®
Samanlainen rajoitus seuraa tulkinnasta,
jonka mukaan asetuksen 4 artiklan 5 koh-
dassa jasenvaltioille myonnetaén niiltd perdi-
sin olevien asiakirjojen luovuttamista kos-
keva veto-oikeus. Ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuin on katsonut, etta tissi tapauk-
sessa asiakirjaa, jonka suhteen jdsenvaltio on
tehnyt luovuttamatta jattimista koskevan
pyynnon, ei sddnnelld yhteison oikeudella,

54 — Ks. erityisesti ensimmaisen oikeusasteen tuomiot em. asioissa
WWE UK v. komissio, 56 kohta; T-124/96, Interporc v.
komissio, tuomio 6.2.1998 (Kok. 1998, s. 11-231, 49 kohta);
Svenska Journalistforbundet v. neuvosto, 110 kohta; Bavarian
Lager v. komissio, 39 kohta; Kuijer v. neuvosto, 55 kohts;
WWTF European Policy Programme v. neuvosto, 39 kohta seké
yhteisdjen tuomioistuimen tuomiot em. yhdistetyissa asioissa
Alankomaat ja van der Wal v. komissio, 27 kohta; asiassa
neuvosto v. Hautala, 25 kohta ja asiassa Interporc v. komissio,
tuomio 6.3.2003, 48 kohta.

55 — Yhteison lainsdddinnon tulkitsemista yhteison oikeudessa
taattujen perusoikeuksien mukaisesti koskevan velvollisuuden
osalta ks. yhdistetyt asiat 46/87 ja 227/88, Hoechst v.
komissio, tuomio 21.9.1989 (Kok. 1989, s. 2859, Kok. Ep. X,
s. 145, 12 kohta) ja julkisasiamies Léger’n ratkaisuehdotus em.
asiassa neuvosto v. Hautala.

56 — Tallainen on oikeuskéytinnén vastakohtaistulkintaan perus-
tuva opetus: ks. em. asia Interporc v. komissio, tuomio
6.3.2003, 41-43 kohta ja em. asia Interporc v. komissio,
tuomio 7.12.1999, 66 kohta; asia JT’s Corporation v. komissio,
tuomion 53 kohta ja asia Petrie ym. v. komissio, tuomion
47 kohta.
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vaan kyseisen jdsenvaltion asiaa koskevalla
lainsdadiannolla. * Lisiksi jos jisenvaltioille
tunnustettaisiin niiden toimielimille toimit-
tamien toimielinten hallussa olevien asiakir-
jojen luovuttamista koskeva ehdoton veto-
oikeus, loukattaisiin joka tapauksessa liian
vakavasti asiakirjoihin tutustumista koskevaa
perusoikeutta ja yhteison paatoksentekome-
nettelyn avoimuutta, joka kyseisella oikeu-
della pyritddn takaamaan. Ensiksikin huo-
mattava osa yhteison paitoksenteossa kay-
tettivistd asiakirjoista on perdisin jiasenval-
tioista. Toiseksi koska useimpien
jasenvaltioiden avoimuutta koskevassa lain-
sadddannossd siaddetddn tutustumisoikeuteen
tehtavasta poikkeuksesta silloin, kun pyyde-
tyt asiakirjat liittyvit valtion ulkopolitiikkaan,
toisin sanoen sen suhteisiin muihin valtioihin
tai kansainvélisiin jérjest6ihin, olisi peldtti-
vissd, ettd ne vetoaisivat enemmin tai
vihemmin jérjestelmillisesti 4 artiklan
5 kohtaan estddkseen unionin toimielimille
toimittamiensa asiakirjojen luovuttamisen.

43. Korostettakoon myds, ettd avoimuuspe-
riaatteen ja demokraattisen jirjestelmén vili-
sestd yhteydestd Euroopan unionissa seuraa,
ettd asiakirjan saatavuus ei saa mdadrdytyd
niinkddn sen laatijan henkiléllisyyden, vaan
sen merkityksen perusteella, joka kyseiselld

57 — Valituksen kohteena olevan tuomion 61 kohta.
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asiakirjalla on yhteison paitoksentekomenet-
telyn tuntemuksen ja siitd vastuulliseksi
tekemisen kannalta.

44. Lisdksi asetuksen tavoitteena on nimen-
omaan antaa konkreettinen muoto EY
255 artiklaan kirjatulle oikeudelle tutustua
toimielinten asiakirjoihin vahvistamalla sitd
koskevat yleiset periaatteet, edellytykset ja
rajoitukset. Kuten asetuksen 1 artiklasta
ilmenee — kun sité tulkitaan etenkin asetuk-
sen johdanto-osan neljinnen perustelukap-
paleen valossa — ja kuten yhteisjen tuo-
mioistuin on itse korostanut, asetuksella on
tarkoitus "antaa yleison oikeudelle tutustua
toimielinten hallussa oleviin asiakirjoihin
mahdollisimman tdysimaardinen vaiku-
tus”.®® Kuten olen jo todennut ja kuten
ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuin on
todennut valituksen kohteena olevassa tuo-
miossa,*® tiltd kannalta asetuksen merkitti-
vimpiin edistysaskeliin ennen asetusta vallin-
neeseen oikeudelliseen tilanteeseen verrat-
tuna kuului laatijasdinnodstd luopuminen.
Tédmidn vuoksi se, ettd jisenvaltioilla katsot-
taisiin olevan ehdoton veto-oikeus niiden
toimielimille toimittamien asiakirjojen luo-
vuttamisen osalta, kuten ensimmaiisen
oikeusasteen tuomioistuin on tehnyt, mer-
kitsisi ainakin osittain samaa kuin jos kysei-
nen laatijasddntd otettaisiin epésuorasti
uudelleen kiyttoon. Mielesténi téllainen tul-
kinta ei ole asetuksen tarkoituksen eikd
padmadran mukainen.

45. Komission ja Yhdistyneen kuningaskun-
nan mukaan veto-oikeuden epddminen

58 — Em. asia Sison v. neuvosto, tuomio 1.2.2007, 61 kohta.
59 — Valituksen kohteena olevan tuomion 53 ja 54 kohta.

jasenvaltiolta, jolta pyydetty asiakirja on
perdisin, ja asiakirjan luovuttamisesta paatta-
misen jattiminen sen toimielimen tehtéviksi,
jonka hallussa asiakirja on, johtaisi kuitenkin
tutustumisoikeutta koskevien kansallisten
lainsdddintsjen epidsuoraan yhdenmukaista-
miseen asetuksen ilmoitetun tavoitteen ja
toissijaisuusperiaatteen vastaisesti. Tdmid on
my0ds asetuksen johdanto-osan 15 perus-
telukappaletta ratkaisunsa perusteena kayt-
tdvin ensimmaiisen oikeusasteen tuomiois-
tuimen ndkemys asiasta; kyseisen perustelu-
kappaleen mukaan asetuksen “tarkoituksena
ei ole muuttaa asiakirjojen julkisuuteen
sovellettavaa kansallista lainsddddntod eikd
silli ole tallaista vaikutusta”. © Lisiksi turva-
takseen avoimuutta koskevien kansallisten
lainsdadidntojen soveltamisen ensimmdisen
oikeusasteen tuomioistuin totesi, ettd koska
jasenvaltion 4 artiklan 5 kohdan mukaisesti
esittima asiakirjan luovuttamatta jattdmistd
koskeva pyynto on "toimielimeen kohdistuva
kielto olla luovuttamatta kyseessd olevaa
asiakirjaa”, ®! jasenvaltion toimielimelle luo-
vuttamaan asiakirjaan ei sovelleta tutustumi-
soikeutta koskevaa yhteison lainsidddantod,
vaar})zasianomaisen jasenvaltion lainsaddan-
toa.

46. Tami erittely on kuitenkin ristiriidassa
asetuksen 2 artiklan 3 kohdan selkein
sanamuodon kanssa, jonka mukaan asetusta
“sovelletaan kaikkiin toimielimen hallussa
oleviin asiakirjoihin, toisin sanoen toimieli-
men laatimiin tai sen vastaanottamiin ja sen
hallussa oleviin asiakirjoihin”. Se ei ole
sopusoinnussa myoskadn 2 artiklan 2 kohdan

60 — Valituksen kohteena olevan tuomion 57 kohta.
61 — Valituksen kohteena olevan tuomion 58 kohta.
62 — Valituksen kohteena olevan tuomion 61 kohta.
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kanssa, jonka mukaan “toimielimet voivat
— — antaa luonnollisen henkilén, joka ei asu
missddn jasenvaltiossa, tai oikeushenkilon,
jolla ei ole sddantomairdistd kotipaikkaa
missddn jasenvaltiossa, tutustua asiakirjoi-
hin”. Néiden kahden sddnnoksen yhteinen
tarkastelu osoittaa, ettid kansallisen viran-
omaisen toimielimelle toimittamaan asia-
kirjaan sovelletaan kyseisestd ajankohdasta
alkaen yksinomaan yhteison lainsdaddntod, ja
asiakirja on kyseisen toimielimen vastuulla.
Tarkastelu yhdessa 5 artiklan kanssa osoittaa
selvisti asetuksen perustana olevan padttely-
tavan: tutustumispyynto6n sovellettava lain-
sdddanto ja viranomainen, jolla on toimivalta
padttaa asiakirjan luovuttamisesta, eivit mii-
rdydy asiakirjan alkuperdn tai sen laatijan
aseman perusteella, vaan sen hallussapitéjin
henkil6llisyyden tai tarkemmin sanottuna
sen laitoksen, jolle tutustumispyynté on
osoitettu, aseman perusteella.

47. Pelko siitd, ettd kansalliset avoimuutta
koskevat lainsdddannot kyseenalaistetaan,
mikéli toimielimelle, jonka hallussa jasenval-
tiolta perdisin oleva asiakirja on, annetaan
toimivalta pdattad asiakirjan luovuttamisesta,
ei vaikuta perustellulta. Yhteisén sddnnosto
ja kansalliset lainsddddnnét sdilyvit itsendi-
sing, silld ne koskevat eri aloja. Tosin myos
péallekkiisyyttd voi esiintyd, silli sama asia-
kirja saattaa kuulua samanaikaisesti seka
kansallisen lainsddddnnon ettd yhteison lain-
sadddannon piiriin. Tassikddn tapauksessa
toimielimen asetuksen nojalla tekemd péitos
ei sido jasenvaltiota, jolta pyydetty asiakirja
on perdisin, jos asiakirjan toimittamista
koskeva pyynto esitetddn myos sille suoraan;
pyyntoa tarkastellaan kansallisen lainsdddan-
non perusteella. Edellyttien, ettd asetuksen
5 artiklassa sdddetty edellytys tiyttyy, toisin
sanoen, ettei ndin tekemilld vaaranneta
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asetuksen tavoitteiden saavuttamista, jisen-
valtio voi siis luovuttaa asiakirjan, jonka
tutustumisoikeuden yhteisén toimielin on
evinnyt, jos avoimuutta koskevat kansalliset
sadnnot ovat viljemmit. Kddntden myods
toimielin voi antaa tutustuttavaksi jéljem-
pénd tdsmennettivien edellytysten tai rajoi-
tusten mukaisesti asiakirjan, jota sen sille
toimittanut jisenvaltio on kieltaytynyt luo-
vuttamasta, silld jasenvaltioiden yhdessi toi-
mielimille asettamat yhteisén sddnnét takaa-
vat asianomaisen jasenvaltion kansallista
lainsdddantod laajemman oikeuden tutustua
asiakirjoihin. Niistd erilaisista arvioinneista,
joita edelld mainittu asia Svenska Journalist-
forbundet vastaan neuvosto havainnollistaa,
ei pidd loukkaantua.®® Ne ovat ainoastaan
osoitus ja tulosta siitd, ettd tutustumisoi-
keutta koskevan yhteison lainsddddannon
tarkoituksena ei ole alan kansallisten lainsaa-
dédntojen yhdenmukaistaminen, eiki silld ole
téllaista vaikutusta.

48. Vaikka systemaattinen ja teleologinen
tulkinta johtavat jo esittdmddni nikemyk-
seen, jonka mukaan 4 artiklan 5 kohdalla ei
myonnetd jisenvaltioille veto-oikeutta, sdén-

63 — Kyseisessi asiassa Ruotsin viranomaiset olivat toimittaneet
pyydetyista 20:std Europolin perustamista koskevasta neuvos-
ton asiakirjasta 18, kun taas neuvosto oli luovuttanut
ainoastaan nelja asiakirjaa.
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nokselle on kuitenkin annettava tehokas
vaikutus. Téssd yhteydessd on hyviksyttivi
ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuimen
nikemys, ®* jonka mukaan 4 artiklan 5 kohta
on niin sanottu lex specialis, koska jasenval-
tiot asetetaan siind erilaiseen asemaan kuin
muut kolmannet osapuolet, joiden asemaa
sddnnellaan 4 artiklan 4 kohdalla. Asetuksen
4 artiklan 5 kohdalle voidaan kuitenkin antaa
tehokas vaikutus jo tulkitsemalla sitd niin,
ettd siind toimielin, jolle jdsenvaltion sille
toimittamaa asiakirjaa koskeva luovutus-
pyyntod on osoitettu, velvoitetaan kuulemaan
jasenvaltiota tdmdn sitd edellyttdessd. Jasen-
valtio, joka aikoo vedota 4 artiklan 5 kohtaan,
on siten etuoikeutetussa asemassa muihin
kolmansiin osapuoliin nihden, koska se
tietdd voivansa esittdd toimielimelle, jonka
hallussa siltd perdisin oleva asiakirja on,
perusteita, joiden se katsoo puoltavan asia-
kirjan luovuttamatta jattdmistd. Asiakirjan
luovuttamista tai luovuttamatta jattdmista
koskeva pdités kuuluu joka tapauksessa
selviasti kyseiselle toimielimelle. Toisin
sanoen jdsenvaltio, jolta pyydetty asiakirja
on perdisin, joko ei esiti pyyntdd 4 artiklan
5 kohdan nojalla, ja toimielin, jonka hallussa
asiakirja on, kuulee sitd 4 artiklan 4 kohdan
nojalla ja kuten muita kolmansia osapuolia
ainoastaan, jos ei ole selvdi, onko asiakirja
luovutettava, tai jasenvaltio esittida tillaisen
pyynnon, ja toimielimen on joka tapauksessa
kuultava sitd etukiteen.

49. Yhdistynyt kuningaskunta vaittad, ettd
4 artiklan 5 kohdan pitaminen pelkkini

64 — Valituksen kohteena olevan tuomion 58 kohta.

menettelyllisend velvollisuutena kuulla jar-
jestelmiillisesti jdsenvaltiota, jolta pyydetty
asiakirja on perdisin, mikéli se on pyytinyt
tulla kuulluksi, ei anna tille sddannokselle
todellista merkitystd suhteessa 4 artiklan
4 kohtaan. Tdmin se perustelee silld, ettd
4 artiklan 5 kohtaan perustuvasta kuulemi-
sesta ei olisi mitddn hyotyd, jos on selvd, ettd
asiakirja on luovutettava tai sitd ei tule
luovuttaa. Tata viitettd ei voida hyviksya,
silli ne syyt, jotka jdsenvaltio voi esittdd
perusteeksi sille, ettei toimielin, jonka hal-
lussa jasenvaltion toimittama asiakirja on,
luovuta sitd, eivit rajoitu 4 artiklan 1-
3 kohdassa esitettyihin tutustumisoikeutta
koskeviin poikkeuksiin, jotka ovat kuitenkin
ainoat syyt, joiden nojalla kyseiselle toimi-
elimelle voi olla selvdd, ettd asiakirja on
luovutettava tai sitd ei tule luovuttaa.

50. Jdsenvaltio, jolta pyydetty asiakirja on
perdisin, ei kuitenkaan voi esittdd mitd
tahansa syytd vastustaakseen sitd, ettd toi-
mielin, jolle tutustumispyynté on osoitettu,
luovuttaisi kyseisen asiakirjan. EY 255 artik-
lan 2 kohdan mukaisesti niiden syiden on
valttamattd liityttava julkiseen tai yksityiseen
etuun. Ne “julkiseen tai yksityiseen etuun”
liittyvdt syyt, jotka jdsenvaltio voi esittdd,
eivit kuitenkaan rajoitu asetuksessa esitettyi-
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hin tutustumisoikeutta koskeviin poikkeuk-
siin, vaan ne voivat liittyd myds asianomaisen
jasenvaltion kansalliseen lainsaddantoon.

51. Viime kiddessd kuitenkin sen toimieli-
men, jonka hallussa asiakirja on, on otettava
kantaa tutustumispyyntoon, eikd sen jasen-
valtion, jolta asiakirja on perdisin, lausunto
sido sitd. Taltd osin on vield mahdotonta
yhtyd ensimmadisen oikeusasteen tuomiois-
tuimen tulkintaan, jonka mukaan jdsenval-
tiolla ei ole velvollisuutta perustella 4 artiklan
5 kohdan nojalla esittiméinsd luovuttamatta
jattamistd koskevaa pyyntoa.©® Jos jasenval-
tio ei esitd syit4, joiden nojalla luovuttamatta
jattiminen on sen mielestd perusteltua,
kuinka toimielin voi olla tietoinen ja vielapa
vakuuttunut erityisestd luottamuksellisuuden
tarpeesta?

52. Vaikka toimielin voi jdsenvaltion esitti-
mien perusteiden tarkastelun yhteydessd
muuttaa arviotaan erityisestd luottamukselli-
suuden tarpeesta jonkin asetuksessa esitetyn
tutustumnisoikeutta koskevan poikkeuksen
nojalla, se ei voisi ilmeisesti tehdd niin, jos
jasenvaltion esittimissd luovuttamatta jatta-
mistd koskevassa pyynndssd esitetyt perus-
teet koskisivat kansallisessa lainsddadannossa

65 — Valituksen kohteena olevan tuomion 59 kohta.
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tarkoitettua julkisen tai yksityisen edun
suojaa.

53. Mielestdni toimielin voi kuitenkin
yhteison paidtoksentekomenettelyn avoimuu-
den nimissé olla hyviksymaittd luovuttamatta
jattdmista koskevaa pyyntdd, jonka perus-
teena on kansalliseen lainsdddinto6n perus-
tuva erityisen luottamuksellisuuden tarve.
Toisin sanoen jos yhteison paatoksentekoon
johtaneiden syiden hyvd ymmértiminen sitd
edellyttad, toimielimen on voitava antaa — ja
myos annettava — jdsenvaltiosta perdisin
oleva asiakirja tutustuttavaksi sitd pyytd-
neelle, vaikka asianomainen jdsenvaltio vas-
tustaisi asiakirjan luovuttamista kansallisessa
lainsdddannossiddn sdddetyn salassapitovel-
vollisuuden nimissd. Talloin kyseessd on
avoimuustavoitteen noudattaminen, johon
perustavanlaatuinen oikeus tutustua asiakir-
joihin kuuluu. ®® Tarkemmin sanottuna siini
on kyseessd kansanvallan periaatteen, johon
— kuten edelld on todettu — avoimuuden
katsotaan nykyéain laheisesti liittyvin, tehok-
kuus. Lopuksi kyseessi on rakenteellisen
johdonmukaisuuden vaatimus: toimivallan
siirtdiminen yhteisolle ei saa johtaa siihen,
ettd jasenvaltioiden kansalaisten mahdolli-
suus valvoa vallankayttod demokraattisesti
heikkenee. Niin saattaisi kuitenkin olla
erityisesti silloin, jos jdsenvaltio vetoaisi
kaikkien toimielimille yhteisén péitoksente-
koa varten toimittamiensa asiakirjojen osalta
valtion ulkopolitiikkaa koskevan kansallisen
lainsdddidnnon nojalla tehtdvddn tutustumis-
oikeutta koskevaan poikkeukseen. Avoi-
muusperiaatteen rooli poliittisen prosessin

66 — Titd nakemystd vahvistaa ja asiaa valaisee Euroopan perus-
tuslaista tehdyn sopimuksen I-50 artikla.
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demokraattisessa valvonnassa kyseenalais-
tuisi, jos jdsenvaltio voisi yksinkertaisesti
tillaiseen poikkeukseen vetoamalla kiertdd
jarjestelmallisesti kaikki sellaista asiakirjaa
koskevat tutustumispyynnét, jotka liittyvit
sen osallistumiseen yhteisén paitoksenteko-
menettelyyn. Ei voida todellakaan sallia, ettd
tietyt valtuudet, joihin on sovellettu demok-
raattisen valvonnan mekanismeja kansalli-
sella tasolla, vapautettaisiin — sen vuoksi, ettid
ne on siirretty yhteisélle — jarjestelmallisesti
vastaavista demokraattisen valvonnan meka-
nismeista sen perusteella, ettdi ne kuuluvat
tistd ldhtien “valtioiden ulkopolitiikan” alaan.

54. Arvioidessaan yhteison péitoksenteko-
menettelyn avoimuutta koskevaa vaatimusta
paattaakseen sille osoitetun jisenvaltiolta
perdisin olevaa asiakirjaa koskevan tutus-
tumispyynnon kohtalosta toimielimen on
kuitenkin otettava huomioon myds sen
kansallisen lainsddddnnén kokonaisuus,
jonka noudattamiseksi jésenvaltio on pyyta-
nyt luovuttamatta jattamista 4 artiklan 5 koh-
dan nojalla. On toistettava, ettd toimielin on
téalta osin sitdkin paremmin perilla asiasta, jos
jasenvaltio on perustelemalla luovuttamatta
jattamistd koskevan pyyntonsi ilmaissut toi-
mielimelle, minké vuoksi luottamuksellisuus
on tarpeen kansallisen lainsdddannén ja sen
tavoitteiden noudattamiseksi. Tdta intressi-
vertailua edellyttdd asetuksen johdanto-osan
15 perustelukappaleessa mainittu unionin
toimielinten ja jdsenvaltioiden vélisida suh-

teita sditelevd lojaalin yhteistyén periaate.
Lisiksi se velvoittaa jdsenvaltiot toimitta-
maan toimielimille yhteisén pédidtoksenteon
edellyttimit asiakirjat ja — vastakkaisessa
tapauksessa — ennen kaikkea olemaan vaa-
rantamatta asetuksen tavoitteiden saavutta-
mista silloin, kun ne ottavat kansallisen
lainsdddintonsi perusteella asetuksen 5 artik-
lan mukaisesti kantaa hallussaan olevaa
toimielimesti perdisin olevaa asiakirjaa kos-
kevaan tutustumispyynt6on.

55. Korostettakoon, ettd toimielimelle, jonka
hallussa jdsenvaltiolta perdisin oleva asiakirja
on, tunnustettava oikeus sanoa viimeinen
sana sille osoitetusta tutustumispyynnostd
sopii minusta vain yhteen toimielinten asia-
kirjoja koskevan tutustumisoikeuden perus-
oikeusluonteen kanssa. Muistutettakoon,
etti perusoikeuden rajoittaminen voi olla
perusteltua ainoastaan, jos rajoituksen tar-
koituksena on oikeutetun intressin suojele-
minen ja jos suhteellisuusperiaatteen mukai-
sesti poikkeukset eivit ole laajempia kuin on
asianmulkaista ja tarpeen asetetun tavoitteen
saavuttamiseksi. ¢’

56. Huomautan lopuksi, ettd vaikka ehdot-
tamani asetuksen 4 artiklan 5 kohdan tul-
kinta on oikeudellisesti sitova, silld on, jollei
oikeudellisesti, niin ainakin kiytinndssa ai-

67 — Ks. esim. asia 222/84, Johnston, tuomio 15.5.1986 (Kok. 1986,
s. 1651, Kok. Ep. VIII, s. 621, 38 kohta).
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noastaan vihdn merkitysti jasenvaltion kuu-
lemisen merkityksen kannalta. On ennakoi-
tavissa, ettd toimielin noudattaa useimmiten
sen jdsenvaltion tahtoa, josta pyydetty asia-
kirja on peréisin.

57. Kaikista edelld esitetyistd huomioista
seuraa, ettd valituksen kohteena olevassa
tuomiossa on oikeudellinen virhe, koska siind
esitetddn asetuksen 4 artiklan 5 kohdasta
tulkinta, jonka mukaan asetuksessa myonne-
taan jasenvaltioille jasenvaltion toimielimelle
toimittamien, toimielimen hallussa olevien ja
tutustumispyynnon kohteena olevien asiakir-
jojen luovuttamista koskeva veto-oikeus.

58. Mikili yhteisdjen tuomioistuin on eri
mieltd kanssani ja katsoo péinvastoin, ettd
ratkaisu, johon valituksen kohteena olevassa
tuomiossa on paadytty, on pysytettava,
ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuimen
esittamit perustelut on joka tapauksessa
oikaistava korvaamalla esitetyt perustelut
uusilla perusteilla. Mielestidni ensimmadisen
oikeusasteen tuomioistuimen 4 artiklan
5 kohdasta tekema tulkinta, ® jonka mukaan
tdma sddnnds velvoittaa jarjestelmallisesti

68 — Kuten ensimmaisests komission laatimasta yhteenvedosta kay
ilmi (ks. em. komission kertomus asetuksessa sdadettyjen
periaatteiden toteuttamisesta, 3.5.1 kohta), toimielimet ovat
jdttdneet vain harvoin noudattamatta 4 artiklan 4 kohdan
mukaisesti kuullun kolmannen osapuolen tahtoa.

69 — Valituksen kohteena olevan tuomion 60 kohta.
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toimielimen, jonka hallussa pyydetty asiakirja
on, kuulemaan jdsenvaltiota, jolta kyseinen
asiakirja on perdisin, ennen kuin se pdattid
asiakirjan luovuttamisesta, vaikka jdsenvaltio
ei olisi etukiteen esittdnyt luottamukselli-
suutta koskevaa pyyntod, tosiasiallisesti
ilmeisesti tiedustellakseen jidsenvaltiolta,
haluaako se esittdd tillaisen pyynnén 4 artik-
lan 5 kohdan nojalla, on vastoin timin
sadnnoksen selkedd sanamuotoa. Kyseisessd
kohdassa todetaan selvisti, ettd jasenvaltion
kuulemista edellytetddn vain, jos jisenvaltio
on etukiteen esittinyt luovuttamatta jatta-
mistd koskevan pyynnon. Tarkasteltavana
olevassa asiassa Saksan viranomaiset olivat
tosin toimittaneet pyydetyt kansalliset asia-
kirjat komissiolle ennen asetuksen voimaan-
tuloa. Tassd tapauksessa komission tyojarjes-
tykseensa siséllyttimissd kyseisen asetuksen
téytantoonpanosainnoksissi 7° tosin saade-
tddn sen viranomaisen kuulemisesta, jolta
asiakirjat ovat periisin, riippumatta siitd,
onko 4 artiklan 5 kohdan mukainen pyynt6
esitetty etukiteen. Valituksen kohteena ole-
van tuomion lainmukaisuuden kannalta silla,
ettd komissio kuuli Saksan viranomaisia
ilman niiden etukiteen esittimdid pyyntod,
ei siten ole suurta merkitystd. Ensimmaéisen
oikeusasteen tuomioistuimen kéyttdmén
sanamuodon yleisluonteisuus johdattaa kui-
tenkin otaksumaan, etti sen toimielimille
esittimi pyynté kuulla jdsenvaltiota, jolta
pyydetty asiakirja on periisin, tiedustellak-
seen jasenvaltiolta, haluaako se, ettd 4 artiklan
5 kohtaa sovelletaan, koskee sekéd sen niille
ennen asetuksen voimaantuloa etti tdmén
jalkeen toimittamia asiakirjoja. Néiin ollen
tuomion perustelut ovat vastoin 4 artiklan
5 kohdan nimenomaista sanamuotoa, eikd
niitd voida siten hyviksyd. Tdmidn vuoksi
ehdotan, etti yhteisdjen tuomioistuin korjaa
perusteluja siten, ettd toimielimen, jolle on
esitetty jdsenvaltiolta perdisin olevaa asia-

70 — Ks. piadtoksen 2001/937 5 artiklan 4 kohdan a alakohta.
Taman vaatimuksen osalta ks. em. asia Messina v. komissio,
tuomion 42 kohta.
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kirjaa koskeva tutustumispyynto, velvollisuus  rajoitetaan koskemaan tapauksia, joissa
kuulla jdsenvaltiota sen selvittimiseksi, ha- jdsenvaltio on toimittanut asiakirjan toimie-
luaako se vedota 4 artiklan 5 kohtaan, limelle ennen asetuksen voimaantuloa.

III Ratkaisuehdotus

59. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, etti yhteisGjen tuomioistuin hyviksyy
yhteison oikeuden rikkomista koskevan valitusperusteen ja kumoaa timén johdosta
Euroopan yhteisojen ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen 30.11.2004 asiassa
T-168/02, TFAW Internationaler Tierschutz-Fonds vastaan komissio, antaman
tuomion.
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