W

European Ombudsman

Zvlastni zprava evropskeé verejné ochrankyné prav v
ramci strategického Setreni O1/2/2017/TE tykajiciho se
transparentnosti legislativniho procesu Rady

Zvlastni zprava

P¥ipad OI1/2/2017/TE - Otevieno dne 10/03/2017 - Doporuceni tykajici se 09/02/2018 -
Zvlastni zprava ze dne 16/05/2018 - Rozhodnuti ze dne 15/05/2018 - Dot€ené organy
Rada Evropské unie ( Pfipady uzaviené po predlozeni zvlastni zpravy ) | Rada Evropské unie
( ZjiStén nespravny Ufedni postup) |

V navaznosti na své Setfeni transparentnosti legislativni prace v pfipravnych organech Rady
EU (dale jen ,Rada”) vefejna ochrankyné prav Emily O'Reillyova zasila tuto zvlastni zpravu
Evropskému parlamentu, aby ziskala jeho podporu v této véci.

Aby mohli obZané Evropské unie Fadné uplatfiovat své demokratické pravo Ucastnit se
rozhodovaciho procesu EU a pozadovat, aby ziicastnéné subjekty nesly odpovédnost, musi
byt vSechna projednavani legislativnich akt( dostate¢né transparentni.

Aby mohli obZané po svych vladach pozadovat, aby nesly odpovédnost za sva rozhodnuti o
pravnich pfedpisech EU, musi védét, jaka stanoviska jejich vlady zaujimaly béhem
legislativniho procesu. Zvefejiiovani téchto informaci by také znamenalo povinnost vlad
¢lenskych statl prebirat vétsi odpovédnost za tyto pravni predpisy a odrazovalo by je od
~Obviflovani Bruselu” za pravni pfedpisy EU, které samy pomohly formulovat a pfijmout.

Verejna ochrankyné prav zahdjila toto strategické Setfeni v bfeznu 2017. Polozila Radé
konkrétni otazky, zahajila vefejnou konzultaci a prozkoumala legislativni navrhy Rady.

Verejna ochrankyné prav konstatovala, Ze soucasné postupy Rady pfedstavuji nespravny
Uredni postup. Konkrétné kritizovala to, Ze Rada systematicky nezaznamenava identitu
¢lenskych statl, které zaujimaji stanoviska v pripravnych organech, jakoz i rozsifenou praxi
omezovani pristupu k legislativnim dokumentim v pribéhu rozhodovaciho procesu (tzv.
oznaceni , LIMITE").

Dne 9. Unora 2018 vydala vefejna ochrankyné prav ve vztahu k Radé tfi konkrétni doporuceni
a nékolik ndvrhl na zvySeni transparentnosti jejiho legislativniho procesu.

Rada na doporuceni a navrhy verejné ochrankyné prav v zakonem predepsané [h(té tii
mésicl neodpovédéla.

Vzhledem k dllezitosti otazky transparentnosti legislativniho procesu povaZzuje verejna
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ochrankyné prav za vhodné predlozit tuto zaleZitost Evropskému parlamentu a pozadat jej o
podporu v rdmci snah presvédcit Radu, aby jednala podle jejich doporuceni a navrhu.

Vypracovand v souladu s ¢l. 3 odst. 7 statutu evropského verejného ochrdnce prav [1].

Okolnosti strategického Setreni

1. Radu Evropské unie (dale jen ,Rada”) tvori vlady ¢lenskych statd EU. Spolu s Evropskym
parlamentem [2] pfijima Rada pravni predpisy EU. NeZli ministfi ¢lenskych statl dospéji k
formalnimu stanovisku k navrhu pravniho pfedpisu, probihaji v ramci Rady pfipravna jednani
ve Vyboru stalych zastupct Rady (dale jen ,Coreper”) [3] a ve vice nez 150 pripravnych
organech Rady, jejichZ prace se Ucastni statni Ufednici, v€etné tzv. ,pracovnich skupin“[4] .V
mnoha pfipadech maji tyto pfipravné organy rozhodujici vliv na konec¢né znéni pravniho
predpisu. Diskuse ve v3ech téchto pfipravnych organech jsou proto zasadni soulasti
legislativniho procesu Evropské unie.

Rada ministru €lenskych statu

vybor Coreper velvyslanci €lenskych statu

pracovni skupiny statnich urednikt €lenskych stata

2. Zajistit, aby obcané mohli sledovat pokrok v rdmci tvorby pravnich predpisd, nenfi jen
Zadouci, je to pravni pozadavek. Podle Smluv o EU ma kazdy obcan ,prdvo podilet se na
demokratickém Zivoté Unie” a rozhodnuti EU musi byt pfijimana , co nejotevienéji a co nejblize
obcanum”[5] . Smlouvy konkrétné vyzaduji, aby Rada ,pfi projedndvdni ndvrhu legislativniho
aktu a hlasovdni o ném” [6] zasedala verejné. Tento druh transparentnosti se ma uplatfiovat
bé&hem celého legislativniho procesu, a to v&as, nikoli se zpétnou platnosti po uzavieni
daného procesu. Zakladnim cilem je zabezpecit, aby ob¢ané mohli zjistit, jak kterykoli
konkrétni legislativni proces pokracuje, jaké jednotlivé moznosti jsou projednavany a jaka
stanoviska prosazuji nebo proti jakym stanoviskiim se stavi vlady ¢lenskych stata.

3. PrisluSnymi dokumenty v tomto Setfeni jsou dokumenty, které jsou predkladany v
pripravnych organech Rady, které projednavaji navrhy pravnich predpist. VSechny tyto
dokumenty jsou ,, legislativni dokumenty “ ve smyslu pouzitém v pravidlech EU pro pfistup
verejnosti k dokumentdm [7] . Tyto dokumenty musi ,normotvirce EU" proaktivné
dokumentlm Ize omezit pouze za okolnosti, které predpokladaji ,vyjimky” stanovené podle
pravidel EU pro pfistup verejnosti k dokumenttim [9] . Kromé velmi vyjimecnych pripadd, i
pokud by se mély uvedené vyjimky pouZit, je Ize zrusit, existuje-li pfevaZzujici vefejny zajem na



7 N
i

\

7/

zpristupnéni. Vzhledem k jasnému verejnému zajmu na zpfistupnéni téchto dokumentd, aby
mohli obfané Gcinné uplathovat své pravo kontroly legislativniho procesu [10], bude
kterakoli z uvedenych vyjimek jen zfidkakdy odlvodrovat nezverejnéni legislativnich
dokument(.

4. Rada a Evropsky parlament jsou podle Smluv o EU ,spolunormotvrci” [11] . Pfimo voleny
Evropsky parlament jiz vykazuje pfi jednanich o pravnich pfedpisech a pfi pfijimani pravnich
predpist vysokou miru transparentnosti, a tudiz i odpovédnosti. Hlavni kroky legislativniho
procesu v Evropském parlamentu a odpovidajici ustanoveni o transparentnosti jsou:

Navrh zpravy vyboru

Zverejnén

Rozprava (rozpravy) ve vyboru

Verejna (verejné)

Pozménovaci navrhy vyboru

Zverejnény

Kompromisni pozménovaci navrhy

Zverejnény

Jmenovité hlasovani ve vyboru

Zverejnéno

Zprava vyboru

Zverejnéna

Pozménovaci navrhy z plenarniho zasedani

Zverejnény

Rozprava na plenarnim zasedani

Vefejna

Jmenovité hlasovani na plenarnim zasedani

Zverejnéno
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Zpréava z plenarniho zasedani
Zverejnéna

5.V soucasné dobé nejsou legislativni dokumenty Rady v jakékoli vyznamné mife pfimo a
proaktivné zpfistupnovany verejnosti v prabéhu legislativniho procesu. Jednotlivé Zadosti o
pristup verejnosti k legislativnim dokumentlm Rady jsou obecné vyfizovany v souladu s
pravidly EU pro pfistup k dokumentlm. Z dGvodu nedostatkd, které vykazuje zpUsob, jakym
Rada tyto dokumenty eviduje, v3ak vefejnost casto nema moznost v redlném case zjistit, jaké
dokumenty vlastné existuji. Vefejna ochrankyné prav si je védoma toho, Ze Rada dosahla
znacného pokroku pfi zlepSovani svych vnitnich postupd spravy dokumentd. Verejna
ochrankyné prav si téchto krok( Rady ceni. Zasadné&jSim problémem je vSak mira Usili Rady o
zajisténi transparentnosti, a tudiZ i odpovédnosti Rady v jeji Uloze normotvirce EU.

6. Na zakladé obav tykajicich se vnimaného nedostatku odpovédnosti, a v disledku toho i
chybéjicich prilezitosti pro obcany zucastnit se legislativni ¢Cinnosti Rady, se verejna
ochrankyné prav rozhodla provést v této zalezitosti Setfeni z vlastniho podnétu formou
JStrategického Setfeni”.

Strategické Setreni

7. SetFeni se zaméFilo na transparentnost legislativnich jednani v p¥ipravnych organech Rady.
Zejména se tykalo administrativni podpory legislativniho procesu ze strany generalniho
sekretariatu Rady (dale jen ,sekretariat”) pfi zaznamenavani vysledkd jednani ¢lenskych stat(
v pfipravnych organech i jeho podpory v podobé evidence, spravy a zverejfiovani
souvisejicich dokumentu.

8. Dne 10. bfezna 2017 vefejna ochrankyné prav polozila Radé ¢trnact otazek [12], na které
Rada odpovédéla dne 26. Cervence 2017 [13].

9. Verejna ochrankyné prav nasledné zahdjila vefejnou konzultaci, v rdmci které vyzvala
verejnost, obfanskou spolecnost, akademickou obec a vnitrostatni parlamenty, aby se k
predloZzenym otazkam vyjadfily. VSichni, kdo predlozZili pFispévek, riznou mérou vyjadrili
obavy tykajici se odpovédnosti a transparentnosti pfi legislativnich jednanich v réiznych
pfipravnych organech Rady [14] .

10. Dne 23. ledna 2018 proved| tym vefejné ochrankyné prav povéreny Setfenim inspekci
[15] spist Rady tykajicich se tfi legislativnich navrh(, které byly dokonceny v roce 2016:
narizeni o ochrané osobnich Udajd [16], rozhodnuti o FeSeni problematiky nehlasené prace
[17] a smérnice o pristupnosti webovych stranek a mobilnich aplikaci subjektl verejného
sektoru [18] . Cilem inspekce bylo umoznit vefejné ochrankyni prav udélat si obrazek o tom,
jak sekretariat vypracovava, distribuuje, eviduje a zverejhiuje dokumenty predkladané na
jednanich pripravnych organt Rady.

11. Na zakladé podrobné analyzy zpétné vazby, kterou obdrzela b&hem verejné konzultace,
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vysledkd inspekce a vyjadreni, které predlozila Rada, verejna ochrankyné prav konstatovala,
Ze soucasné postupy Rady prfedstavuji nespravny Ufedni postup.

12. Dne 9. Unora 2018 vefejna ochrankyné prav predlozila Radé tfi konkrétni doporuceni, jak
by mohla zvysit transparentnost svého legislativniho procesu. Pozadala také Radu o odpovéd
na soubor navrhd na zlepseni [19] .

13. V souladu se Smlouvami o EU [20] a statutem evropského verejného ochrance prav [21]
poskytla verejna ochrankyné prav Radé IhGtu tfi mésicl na predlozeni podrobného
stanoviska k jejim doporucenim a navrhim.

14. Ke zklamani vefejné ochrankyné prav Rada na jeji doporuceni a navrhy neodpovédéla v
zakonem predepsané Ih(té, kterd vyprsela dne 9. kvétna 2018. S ohledem na dulezitost
otazky transparentnosti legislativniho procesu se vefejna ochrankyné prav rozhodla
neposkytnout Radé zadné prodlouzeni uvedené Ihity.

~ o

Posouzeni a zjiSténi verejné ochrankyné prav

15. Vychodiskem posouzeni verejné ochrankyné prav byla dlleZitost transparentnosti pro
demokratickou legitimitu Evropské unie a jejich pravnich predpisd. Vzhledem k tomu, Ze
pfipravné organy Rady nezasedaji vefejné, mohou obZané uplatfovat své demokratické
pravo na sledovani legislativnich jednani pouze prostrednictvim pristupu k zaznamdm o
téchto jednanich. Aby to bylo mozné, A) musi byt legislativni jednani v pFipravnych organech
dokumentovana; B) pokud ¢lenské staty zaujmou v pfipravnych organech stanoviska, musi
byt tato stanoviska zaznamenana a C) v€asny pfistup verejnosti k legislativnim dokumentim
musi byt snadno uskutecnitelny.

A. Dokumentovani ¢innosti pripravnych organt Rady

16. V listopadu 2016 Rada zavedla novy informacni systém pro evidenci a distribuci
dokumentl predlozenych na zasedanich Rady, v¢etné zasedani pfipravnych organd. Tento
systém zajistuje, Ze viechny dokumenty predloZené pfipravnym orgdndm Rady jsou nyni
systematicky evidovany. Mezi tyto dokumenty patfi napfiklad pfipominky zastupcl vlad
clenskych statd, které sekretariat obdrzi elektronickou postou, a dokumenty vypracované
béhem zasedani pripravnych organt [22] . Vefejna ochrankyné prav uznava, Ze tento systém
je schopen podstatné pfispét ke zlepSeni transparentnosti legislativnich jednani.

17.V prlbéhu tohoto Setfeni vSak vefejna ochrankyné prav nalezla nesrovnalosti, pokud jde
o dokumentaci, kterou sekretariat vypracoval pro rdizné pfipravné organy. Cinnost
jednotlivych pfipravnych organd se eviduje rliznou mérou, zaznamy o ¢innosti se provadeéji
odliSnymi postupy a existuji i urcité mezery v dokumentaci (podrobny prehled zjisténi
verejné ochrankyné prav viz pfiloha 1).

18. Vefejna ochrankyné prav zastava nazor, Ze komplexni a jednotny pristup k dokumentaci v
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pfipravnych organech Rady by zna¢nou mérou usnadnil sledovani pokroku legislativnich
navrhu. Odlisné postupy, které nejsou odlvodnény objektivni potfebou, znamenaiji riziko
zbyteCnych nejasnosti pro ty, kdo se snazi podrobné sledovat a chapat legislativni postup.
Verejna ochrankyné prav proto navrhla, aby Rada pfijala pokyny tykajici se
jednotlivych druhti dokumenti, které vznikaji v kontextu legislativnich postupti v
pFipravnych organech, jakoZ i informaci, které maji byt v téchto dokumentech
uvedeny.

B. Zaznamenavani a zverejnovani stanovisek ¢lenskych
statl

19. Existuji rizné postupy pro zaznamendavani stanovisek ¢lenskych statd v pripravovanych
dokumentech a jejich rozesilani v rdmci pfipravnych orgdntd Rady. Z inspekce vyplynulo, Ze
jen v nékterych pripadech byla zaznamenana identita ¢lenskych statd, které v pripravnych
organech zaujaly stanoviska. V jinych pfipadech nebyly ¢lenské staty ve spojeni s podporou
konkrétniho stanoviska identifikovany a namisto toho byly uvedeny odkazy na blize neurcené
. delegace ”.

20. Verejna ochrankyné prav zdlraznuje, Ze zastupci ¢lenskych statl, ktefi se podileji na
legislativni ¢innosti, jsou soucasti normotvarcl EU, a méli by jako takovi nést odpovédnost.
Aby mohla stavét svou vladu pred odpovédnost za rozhodnuti o pravnich pfedpisech EU,
musi byt vefejnost schopna zjistit, jaké stanovisko zaujala vldda daného ¢lenského statu v
procesu pozménovani a pfijimani legislativnich navrh EU. Bez tohoto ,, minimdiniho a
nezbytného prvku posouzeni” [23] nebudou obcané nikdy moci zkontrolovat, jak jednali
vSichni jejich narodni zastupci. Je rovnéz dlleZité, aby vnitrostatni parlamenty v rdmci své
ulohy dohledu nad €innosti pfislusnych vlad mohly znat stanoviska, ktera jejich vliady zaujaly.

21. Vétsi transparentnost, pokud jde o stanoviska vlad ¢lenskych statd k pravnim predpisdm
EU, je dlleZita i pro legitimitu pravnich predpist EU. Zverejiiovani téchto informaci by
znamenalo povinnost vlad ¢lenskych statl prebirat vétsi odpovédnost za tyto pravni predpisy
a odrazovalo by je od ,,obvifiovani Bruselu” za rozhodnuti, ktera nakonec samy pfijaly. V
mnoha pfispévcich k verejné konzultaci bylo silné zdlraznéno, jak je dllezité, aby bylo
mozné zjistit stanoviska, ktera vyjadrily clenské staty béhem legislativnich jednani.

22. Ve své prvni odpovédi vefejné ochrankyni prav z cervence 2017 Rada potvrdila, Ze otazka
zaznamenavani stanovisek ¢lenskych statd byla projednana na zasedani vyboru Coreper v
kvétnu 2014 v navaznosti na souvisejici rozhodnuti Soudniho dvora EU [24] . Vybor Coreper
dospél k zavéru, ze toto rozhodnuti nezaklada povinnost zaznamenat stanoviska jednotlivych
clenskych statl a tyto ¢lenské staty identifikovat, ale Ze ¢lenské staty budou identifikovany v
pripadech, kdy to bude povazovano za , vhodné “ [25] .

23. Verejna ochrankyné prav si je védoma toho, Ze nékteré vlady ¢lenskych statd nemusi byt
ochotny zveFejnit sva stanoviska pfed formalnim hlasovanim o konkrétnim legislativnim
navrhu nebo pred jeho konecnym prijetim. Sekretariat pak mlze vnimat urcitd omezeni z
hlediska toho, které legislativni dokumenty muZe proaktivné a pfimo zpfistupriovat
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verejnosti. Podle jednaciho fadu Rady skutecné sekretariat mlze zpristupnit verejnosti jen ty
dokumenty, které ,, neobsahuji jednotlivé postoje delegaci“, [26] dokud probihaji jednani.
Kromé toho i po pfijeti konkrétniho pravniho predpisu mdze ¢lensky stat poZadovat, aby
nebyly vefejnosti pfimo pfistupné dokumenty, které obsahuiji individualni postoj tohoto
¢lenského statu [27] .

24. Vile zménit stanovisko a dosdhnout kompromisu je viak zdkladnim znakem
demokratického rozhodovani. Informovani ob¢ant o téchto zménach a vysvétlovani téchto
zmén a vyslednych kompromist ob¢anlim je pravdépodobné zasadnim prvkem
odpovédnosti [28] . Soudni dvlr mél proto ve vyse zminéné véci za to, Ze Rada jednala
nespravné, kdyz odmitla pfistup verejnosti k castem zpravy sekretariatu Rady, jeZz obsahovala
pozménovaci navrhy, které predloZila fada vlad ¢lenskych statd. Soudni dvlr vysvétlil, Ze
Ucelem pravidel EU pro pfistup k dokumentam je ,, zarucit pristup verejnosti k celému obsahu
dokument( Rady, vCetné - jak je tomu v projedndvané véci - identity autor( jednotlivych ndvrhi *
[29].

25. Verejnd ochrankyné prav privitala to, Ze Rada potvrdila, Ze v dUsledku rozhodnuti
Soudniho dvora jsou nyni legislativni dokumenty obsahujici stanoviska ¢lenskych statd
zpristupnovany na pozadani, , kromé vyjimecnych a radné oddvodnénych pripadd “. VeFejna
ochrankyné prav navrhla, aby Rada aktualizovala svij jednaci Fad tak, aby tuto praxi
zohlednoval [30] . Tento zavazek vSak nema velkou vahu, nejsou-li stanoviska ¢lenskych

statd predevsim radné zaznamenavana.

26. Vzhledem k tomu, jak je pro obcany vyznamné znat stanoviska ¢lenskych statd, verejna
ochrankyné prav konstatovala, Ze skutecnost, Ze sekretariat systematicky neeviduje identitu
¢lenskych statd, kdyz vyjadruji stanoviska v rdmci rozpravy v pfipravnych organech,
predstavuje nespravny Uredni postup. Verejna ochrankyné prav proto predlozila Radé tato
doporucent:

Rada by méla systematicky zaznamenavat identitu vlad €lenskych stata, kdyZ vyjadiuji
stanoviska v pFipravnych organech.

C. Pristup k dokumentUm pripravnych organ(

27. Verejna ochrankyné prav identifikovala dva konkrétni problémy tykajici se snadného a
v€asného pfistupu k dokumentdm pripravnych organ(: i) Uplnost a dostupnost verejného
rejstfiku dokumentt Rady; a ii) praxi Rady spocivajici v omezovani pristupu k legislativnim
dokumentlm v dobé, kdy probiha rozhodovaci proces (tzv. oznaceni ,LIMITE").

Verejny rejstfik dokumentd Rady
28. Mit Uplny a pFistupny verejny rejstfik je z hlediska transparentnosti legislativniho procesu

klicové. Aby mohla verejnost pIné uplatriovat pravo na pristup k dokumentim, mély by byt
vSechny legislativni dokumenty, které jsou vypracovany a/nebo rozesilany v pfipravnych
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organech, uvedeny ve vefejném rejstfiku bez ohledu na to, jaky maji format a zda jsou
pfistupné v plném rozsahu, nebo ¢astecng, nebo jsou zcela nepfistupné. Nejsou-li
dokumenty uvedeny ve verejném rejstiiku, nemuze verejnost védét, jaké dokumenty vliastné
existuji. Kromé toho, aby verejnost mohla skutecné ziskat pristup k témto dokumentim,
musi byt snadno vyhledatelné na internetovych strankach Rady. Pouze prostfednictvim
Uplného a pristupného rejstriku dokumentd mUze verejnost ziskat fadny prehled o
jednanich, ktera probihaji v pfipravnych organech.

29. Verejna ochrankyné prav konstatovala, Ze stavajici verejny rejstiik dokumentl Rady je
nelplny a neni pfilis uZivatelsky vstricny [31] . Napriklad praxe zverejriovani seznamu
Lpracovnich dokumentui”, které v rejstiiku nejsou vedeny samostatné, je neuspokojiva, nebot
kvuli ni je pro verejnost tézsi snadno a vcas zjistit, Ze takové dokumenty existuji. Celkové jsou
pro nalezeni konkrétniho dokumentu zapotrebi rozsahlé znalosti toho, jak Rada funguje. Pro
Sirokou verejnost je tak pfistup k informacim o jednanich v pFipravnych organech velmi
tézkopadny.

30. Na zakladé své analyzy verejna ochrankyné prav navrhla, aby Rada ve svém
rejstfiku uvadéla vSechny druhy dokumentt bez ohledu na jejich format a na to, zda
jsou pFistupné v pIném rozsahu, nebo ¢astecné, nebo jsou zcela nepfistupné .

31. Aby se predeslo zahlceni informacemi, mél by byt tento krok proveden spolu se
zlepSenim pristupnosti dokument( prostrednictvim rejstiiku. Verejna ochrankyné prav je
presvédcena, Ze pfistup by byl zna¢né usnadnén, kdyby byly pfipravné dokumenty
usporadany pro kazdy legislativni navrh chronologicky na jediné internetové strance [32] .
VeFejna ochrankyné prav proto navrhla, aby Rada pro kazdy legislativni navrh zfidila
zvlastni a aktudlni internetovou stranku podle pfFikladu , legislativniho pfehledu” na
internetovych strankach Evropského parlamentu. V této souvislosti vefejna ochrankyné
prav uvitala pokrok, kterého Rada, Evropsky parlament a Komise dosahly pFi vytvareni
~Spolecné databaze” legislativnich navrha.

Oznaceni , LIMITE”

32. Rada omezuje pristup k dokumentdm v probihajicich legislativnich postupech tak, Ze
dokumentlm pridéli tzv. oznaceni ,LIMITE” [33] . Prijemci dokumentd, které nesou toto
oznaceni, maji zajistit, aby prislusné dokumenty nebyly zvefejnény mimo Radu. Rada na
svych internetovych strankach tyto dokumenty verejnosti nezpfistupnuje. Verejna
ochrankyné prav viak ma za to, Ze oznaceni dokumentu jako ,LIMITE” nutné neznamena, ze
pfistup k dokumentu bude odepfen, pokud je podana Zadost podle pravidel EU pro pfistup
verejnosti k dokumentim.

33. Sekretariat nese odpovédnost za oznaceni dokumentt jako ,LIMITE". Rada verejné
ochrankyni prav v ¢ervenci 2017 vysvétlila, Ze sekretariat ozna¢i dokument jako ,LIMITE" na
zakladé ,posouzeni prima facie “, které se tyka pripadného ohroZeni jednoho nebo vice zajmu
chranénych podle vyjimek stanovenych v pravidlech EU pro pfistup vefejnosti k
dokumentiim [34].
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34. Z inspekce verejné ochrankyné prav viak vyplynulo, Ze dokumenty s interinstitucionalnim
kodem, které byly distribuovany mezi sekretariatem, pracovnimi skupinami a vyborem
Coreper ve véci tfi posuzovanych legislativnich navrhd, byly obecné a systematicky
oznacovany jako ,LIMITE" [35] . To naznacovalo, Zze mezi jednotlivymi Gtvary sekretariatu
existuje praxe automatického oznacovani pripravnych legislativnich dokumentd jako
LLIMITE". Jednaci fad Rady patrné podporuje tuto praxi ,mimoradné opatrnosti“ a
poskytovani pfimého pristupu pouze k tém dokumentlim, na které se , jednoznacné
nevztahuje “ [36] zadna z vyjimek stanovenych v pravidlech EU pro pfistup vefejnosti k
dokumentlm. To velmi pravdépodobné zcela prevraci pravni poZadavek, aby existoval co

.....

35. V Cervenci 2017 Rada verejné ochrankyni prav sdélila, Ze obecné v pribéhu legislativnich
jednani rusi status ,LIMITE" pouze v reakci na konkrétni zadost. Systematicky pfezkum
statusu ,LIMITE” u dokumentl probiha az po konecném prijeti legislativniho aktu [39] . Ve
sloZitych legislativnich postupech tudiz mohou byt dokumenty proaktivné zvefejnény az o
nékolik let pozd&ji [40] . VeFejna ochrankyné prav konstatuje, Ze v roce 2015 bylo vyhovéno
84 % zadosti o pristup verejnosti k dokumentim oznacenym jako ,LIMITE", které se tykaly
probihajicich legislativnich postupl v roce 2015 [41] . V pfipadé nafizeni o ochrané osobnich
udajl bylo 310 z 321 dokumentU s oznacenim ,LIMITE", které souvisely s navrhem tohoto
nafizeni, na pozadani zpfistupnéno v plném rozsahu v dobég, kdy jednani stale probihala. To
znamena, Ze na naprostou vétsinu legislativnich dokumentt se nakonec nevztahovala Zadna
z vyjimek pro zverejriovani podle pravidel EU pro pfistup verejnosti k dokumentim [42] .

36. Verejna ochrankyné prav zdlraznuje, Ze omezeni pristupu k legislativnim dokumentim
by méla byt jak vyjimecna, tak Casové omezena na nezbytné nutnou dobu. Status ,LIMITE" by
se mél pouzivat pouze u téch dokumentd, které jsou v okamzZiku posouzeni vynaty ze
zvefejfiovani na zakladé jedné z vyjimek stanovenych v pravidlech EU pro pfistup k
dokumentlim. Rada by méla své legislativni dokumenty [43] proaktivné bez prodleni
zpristuprniovat na svych internetovych strankach stejné, jako to cinf jeji spolunormotvirce
Evropsky parlament.

37. S ohledem na vySe uvedené vefejna ochrankyné prav konstatovala, Ze stavajici praxe
oznacovani vétsiny pripravnych dokumentl v probihajicich legislativnich postupech jako
legislativnim dokumentlim, coZ predstavuje nespravny Uredni postup. Verejna ochrankyné
prav proto predloZila Radé toto doporuceni:

Rada by méla vypracovat jasna a verejné dostupna kritéria pro pridélovani
dokumentiim oznaceni ,,LIMITE", a to v souladu s pravem EU.

Rada by méla systematicky pfezkoumavat status dokumentt ,,LIMITE” v pocatecni
fazi, pfed konecnym pfrijetim legislativniho aktu, v€etné faze pred zahajenim
neformalnich vyjednavani (tzv. tfistrannych jednani) mezi Radou, Evropskym
parlamentem a Komisi, kdy Rada dospéje k prvotnimu stanovisku k legislativnimu
navrhu.
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Zaver

38. Na zakladé vyse uvedeného se verejna ochrankyné prav domniva, Ze Rada by méla zlepsit
transparentnost svého legislativniho procesu. Vzhledem k dUleZitosti otazky transparentnosti
legislativniho procesu pro odpovédnost v ramci rozhodovaciho procesu EU zada vefejna
ochrankyné prav Evropsky parlament o podporu v souvislosti se snahou presvédcit Radu,

aby jednala podle jejich doporuceni a navrh(.

Doporuceni verejné ochrankyné prav
Vefejna ochrankyné prav predlozila Radé tato doporuceni:

Rada by méla:

- systematicky zaznamenavat identitu vlad €lenskych statt, kdyZ vyjadfuji stanoviska
v pfipravnych organech Rady;

- vypracovat jasna a verejné dostupna kritéria pro pfidélovani dokumentim oznaéeni
»LIMITE", a to v souladu s pravem EU;

- systematicky prezkoumavat status dokumentda ,,LIMITE” v po€ateéni fazi, pred
konecnym pfijetim legislativniho aktu, véetné faze pred zahajenim neformalnich
vyjednavani v ramci ,tfistrannych jednani”, kdy Rada dospéje k prvotnimu stanovisku
k legislativnimu navrhu.

Navrhy verejné ochrankyné prav na zlepSeni
Rada by méla:

1. provést prezkum toho, jak pIni sviij pravni zavazek zajistit pFimou pFistupnost
legislativnich dokumentu. Tento pirezkum by mél byt proveden do dvanacti mésica od
data tohoto doporuceni a béhem dalSich dvanacti mésict by mél vést k prijeti
pFislusnych novych pravidel;

2. pFijmout pokyny tykajici se druhti dokumentu, které by mély pfipravné organy
vypracovavat v ramci legislativnich postupd, a informaci, které by mély byt v téchto
dokumentech uvadény;

3. aktualizovat jednaci Fad Rady tak, aby zohlednil stavajici praxi zvefejiovani
legislativnich dokumentu, které obsahuji stanoviska €lenskych statd, jak uvedlo
nizozemské predsednictvi Rady v roce 2016;

4. uvadét ve svém verejném rejstiiku vSechny druhy dokumentt bez ohledu na jejich
format a na to, zda jsou pristupné v pilném rozsahu, nebo castecné, nebo jsou zcela

nepfFistupné;

10
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5. zlepSit uZivatelskou vstFicnost a ,,prohledavatelnost” vefejného rejstfiku
dokumenti;

6. zfidit pro kazdy legislativni navrh zvlastni a aktualizovanou internetovou stranku
podle pFikladu legislativniho pfehledu Evropského parlamentu.

Evropsky parlament by mohl zvazit pfijeti odpovidajiciho usneseni.

7 e

Priloha 1 - Dokumentovani Cinnosti pfipravnych
organu Rady

PFi zahajeni svého Setfeni verejna ochrankyné prav konstatovala, Zze dokumentace
vypracovavana v ramci zasedani vyboru Coreper vykazuje urcitou miru jednotnosti [44] . V
ostatnich pripravnych organech Rady, pfedevsim v pracovnich skupinach, se v3ak patrné
uplatnuji rdzné postupy, pokud jde o to, které dokumenty je tfeba vypracovat a jaké
informace se v nich maji uvadét.

Pokud jde o jednotnost dokumentace vypracovavané ve vsech pfipravnych organech,
verejna ochrankyné prav chape, Ze Rada vypracovava rlizné druhy dokumentd, aby
zaznamenala pokrok a vysledky jednani v pfipravnych organech. Mdze se jednat o, porady
jedndni*, privodni , dokumentaci“, , vysledky jedndni *, , souhrnné zdpisy “ z jednani, ,,
kompromisni znéni “, ,, pozndmky “ delegacim atd.

Z inspekce tfi legislativnich navrha vyplynulo, Ze praxe v oblasti pripravy dokument( se lisi
podle pfipravného organu a odpovédného Utvaru v ramci sekretariatu Rady. Napriklad
zatimco sekretariat pfipravoval podrobné ,vysledky jednani” nékterych zasedani pfipravného
organu [45], ktery vypracovaval stanovisko Rady k navrhu rozhodnuti o FeSeni problematiky
nehlasené prace, neexistovaly Zadné takové zapisy pro zasedani dalSich dvou pfipravnych
organ, které projednavaly nafizeni o ochrané osobnich Udajl [46] a smérnici o pFistupnosti
webovych stranek a mobilnich aplikaci subjekt( verejného sektoru [47] . Podobné sekretariat
pravidelné pfipravoval ,pozndmky” s vytahy pisemnych pfipominek ¢lenskych statl k navrhu
narizeni o ochrané osobnich Udajd, pro ostatni dva legislativni akty vSak Zadné takové
»poznamky” neexistuji. Tato zjisténi potvrdilo nékolik prispévkl ve verejné konzultaci verejné
ochrankyné prav, v ramci kterych byly vyjadfeny zejména obavy ohledné toho, Ze ze zasedani
nékterych pripravnych organd nejsou pofrizovany zapisy.

Verejna ochrankyné prav uznava, Ze pfi pripravé dokumentd je nutna urcita flexibilita, aby se
zohlednily r(izné druhy pfipravnych organt a rdznorodost projednavanych témat a dosahlo
se tak co nejvétsi efektivnosti procesu vyjednavani. OdliSné postupy pfipravy dokumentd by
vSak mély byt odlvodnény pouze povahou legislativniho navrhu a specifickych prvk(
souvisejicich pfipravnych diskusi. V ramci své odpovédi vefejné ochrankyni prav viak Rada
uznava, Ze odchylnost postupt rliznych Utvard sekretaridtu Rady nesouvisi pouze s povahou
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konkrétniho navrhu, odlisné pristupy vyplyvaji i z odliSnych administrativnich postupt
jednotlivych Utvard sekretaridtu Rady [48] .

PFiloha 2 - VeFejny rejstfik dokumentt Rady

Rada vede on-line rejstrik dokumentd, ktery provozuje sekretariat Rady. Rejstfik obsahuje
priblizné 350 000 dokument( v jazycich, v nichZ byly plvodné vypracovany. Nékteré
dokumenty jsou dostupné i v jinych oddilech internetovych stranek, napriklad v oddile
tykajicim se zasedani Rady, zasedani pfipravnych orgdnd nebo v oddile ,, Politiky “.

Sekretariat obvykle zaznamenava pokrok a vysledky jednani v pfipravnych organech v tzv.
standardnich dokumentech (které se obecné oznacuji jako dokumenty ,ST"). Témto
dokumentlm je pridéleno individuaini referencni ¢islo a interinstitucionaini kod, ktery je
spojuje s konkrétnim legislativnim navrhem. Standardni dokumenty jsou automaticky
uvadény ve verejném rejstfiku (ackoli nemusi byt bezprostfedné primo pFistupné vefejnosti).

AZ do nedavné doby Rada vypracovavala i fadu sérii dalSich dokument(i [49] . Nékteré z
téchto druhl dokumentd se jiZ nepouzivaji. Od zavedeni nového informacniho systému se
dnes namisto toho vSechny dokumenty, které nejsou klasifikovany jako standardni
dokumenty, oznacuji jako pracovni dokumenty. Pracovni dokumenty mohou napfiklad
obsahovat pisemné pripominky nebo otazky clenskych statd k ndvrhim pravnich predpist
nebo , neoficidlni dokumenty * [50] tykajici se rGznych témat spojenych s konkrétnim
navrhem pravniho predpisu.

Pracovni dokumenty nejsou automaticky uvadény ve verejném rejstfiku v okamziku svého
vyhotoveni. Namisto toho sekretariat Rady zverejfiuje Ctvrtletné a za kazdou pracovni
skupinu ,, standardni* dokument pro verejny rejstfik, ktery obsahuje seznam pracovnich
dokumentd, které sekretariat zaslal konkrétni pracovni skupiné béhem prislusného obdobi.
Pracovni dokumenty tudiz nejsou ve verejném rejstfiku dokumentl samostatné vedeny, ani
nejsou oznaceny interinstitucionalnim kédem, ktery by je spojoval s konkrétnim legislativnim
navrhem.

Vefejna ochrankyné prav rovnéz zkoumala, jak lze ve verejném rejstfiku Rady vyhledat
dokumenty a informace tykajici se navrha pravnich predpisu.

V pripadé legislativnich navrhl mize rejstiik obsahovat stovky dokumentd, které jsou k
dispozici v rliznych oddilech internetovych stranek. Pro ziskani Uplné predstavy o veskeré
dokumentaci, kterou Rada zpfistupnila pro jeden pravni predpis (od navrhu Komise po jeho
prijeti Radou), je nezbytné provést Ctyfi rizna vyhledavani v rejstiiku pro jednani pfipravnych
organli [51] a dvé vyhledavani v jinych oddilech internetovych stranek pro jednani na Grovni
Rady [52].

Nejuplnéjsi vyhledavani v rejstfiku, jaké Ize nyni provést, se opira o interinstitucionalni kéd

legislativniho aktu. Z inspekce, kterou vefejna ochrankyné prav provedla, vyplynulo, Ze toto
vyhledavani nemusi nezbytné zobrazit vSechny klicové dokumenty souvisejici s urcitym
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navrhem legislativniho aktu, napfiklad pfispévky pravni sluzby Rady.

KvUli aktualné dostupnému zobrazeni dokumentace je také obtizné chronologicky
reprodukovat vSechny kroky urcitého jednani. V nékolika pfispévcich v ramci verejné
konzultace, kterou usporadala vefejna ochrankyné prav, bylo také konstatovano, Ze je
obtiZzné urcit Ulohu, status a misto jednotlivych dokument( v celkovém legislativnim procesu.
Inspekce také odhalila problémy pfi identifikaci dokument( v rejstfiku podle jejich nazvu.
Celkové mUze nalezeni konkrétniho dokumentu vyZadovat rozsahlé predchozi znalosti toho,
jak Rada funguje.

[1]1 Rozhodnuti Evropského parlamentu ze dne 9. bfezna 1994 o pravidlech a obecnych
podminkach pro vykon funkce veFejného ochrance prav (94/262/ESUO, ES, Euratom), UF.
vést. 1994 L 113, s. 15.

[2] Radnym legislativnim postupem podle ¢lanku 294 Smlouvy o fungovani Evropské unie
(SFEU).

[3] Vybor stalych zastupcl vlad ¢lenskych stath Evropské unie se sklada ze stalych zastupcu
(Coreper Il) nebo ndméstka stalych zastupcl (Coreper 1) 28 ¢lenskych statl.

[4] Seznam pfipravnych organt je k dispozici na adrese
http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ .

(5] Clanek 1 a ¢l. 10 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii (dale jen ,SEU").
[6] Viz ¢l. 15 odst. 2 SFEU.

[7] Viz &l. 12 odst. 2 nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) €. 1049/2001 ze dne 30.
kvétna 2001 o pfistupu verejnosti k dokumentdm Evropského parlamentu, Rady a Komise,
UF. vést. L 145, s. 43 (nafizeni ¢. 1049/2001). Podle tohoto ¢lanku jsou legislativnimi
dokumenty ,dokumenty vytvorené nebo obdrzené v pribéhu procesu prijimani aktd, které
jsou v Clenskych statech nebo pro Clenské staty pravné zavazné”.

.....

spojené véci C-39/05 P a C-52/05 P Svédsko a Turco v. Rada [2008] ECLI:EU:C:2008:374, bod
34; véc C-280/11 P Rada v. Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 27 a véc
T-540/15 De Capitani v. Parlament [2018] ECLI:EU:T:2018:167, bod 80.

[9] Clanek 4 nafizeni & 1049/2001.
[10] Podle Soudniho dvora je tfeba zajmy chranéné ¢lankem 4 nafizeni ¢. 1049/2001
vyvazovat proti vefejnému zajmu, coz ma ,, zvldstni vyznam v pfipadé, Ze Rada jednd jako

normotvirce *, véc C-280/11 P Rada v. Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 33;
véc T-540/15 De Capitani v. Parlament [2018] ECLI:EU:T:2018:167, bod 79.

13



7/

()]

\

[11] Radnym legislativnim postupem podle ¢lanku 294 SFEU.
[12] Uvodni dopis veFejné ochrankyné prav je k dispozici na adrese

https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark

[13] Odpovéd Rady je k dispozici na adrese
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark

[14] Verejna ochrankyné prav obdrzela 22 prispévkl k verejné konzultaci, které jsou k
dispozici na adrese
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark .

[15] Zprava o inspekci vefejné ochrankyné prav je k dispozici na adrese

https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark

[16] Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679 ze dne 27. dubna 2016 o
ochrané fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim osobnich Gdajd a o volném pohybu
téchto udaja.

[17] Rozhodnuti Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/344 ze dne 9. bfezna 2016,
kterym se zfizuje evropska platforma pro posileni spoluprace pfi feSeni problematiky

nehlasené prace.

[18] Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/2102 ze dne 26. Fijna 2016 o
pristupnosti webovych stradnek a mobilnich aplikaci subjektl verejného sektoru.

[19] Doporuceni je k dispozici na adrese
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark
[20] Clanek 228 SFEU.

[21] Rozhodnuti Evropského parlamentu o pravidlech a obecnych podminkach pro vykon
funkce vefejného ochrance pray, ¢l. 3 odst. 6.

[22] Tyto dokumenty jsou zapracovany do dokument( vypracovanych po zasedani a
zaevidovany v informacniho systému.

[23] Viz stanovisko generalniho advokata Cruz Villaléna ve véci C-280/11 P Rada v. Access Info
Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 61.

[24] V&c C-280/11 P Rada v. Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671.
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[25] Generalni sekretariat Rady, Evaluation of the impact of the Court ruling in case C-280/11 P
( Council v. Access Info Europe ) (Hodnoceni dopadu rozhodnuti Soudniho dvora ve véci
C-280/11 ( Rada v. Access Info Europe )), 8863/16, 18. kvétna 2016, s. 3.

[26] Viz &l. 11 odst. 4 pism. b) pfilohy Il jednaciho Fadu Rady.
[27] Viz &l. 11 odst. 6 pFilohy Il jednaciho Fadu Rady.

[28] Viz téZ rozsudek Tribunalu ve véci T-233/09 Access Info Europe v. Rada Evropské unie
[2011] ECLI:EU:T:2011:105, bod 69.

[29] V&c C-280/11 P Rada v. Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 40.

[30] Nizozemské predsednictvi Rady v roce 2016 uvedlo, Ze ,, jednaci Fad Rady, konkrétné
¢ldnek 11 prilohy Il tykajici se pristupu verejnosti k dokumentim Rady, neni zcela v souladu s

vvvvv

vvvvv

skupina pro informace, 19. kvétna 2016, 9536/16, 26. kvétna 2016, s. 3.
[31] Podrobné informace o verejném rejstfiku dokument( Rady uvadi priloha 2.

[32] V oddile ,Politiky” svych internetovych stranek Rada zfidila specializované internetové
stranky pro vyznamné legislativni balicky, tyto stranky v3ak uvadéji pouze vysledek jednani
na Urovni Rady, nékdy na urovni vyboru Coreper. Aby bylo moZzné ziskat shrnuti rozprav na
Urovni pripravnych organ(, je nutné ve verejném rejstriku hledat nejnovéjsi ,zpravu o
pokroku®.

[33] PFisluSnymi ustanovenimi tykajici se nakladani s dokumenty ,LIMITE” jsou jednaci fad a
vnitfni pokyny upravuijici ,zachazeni s dokumenty pro vnitfni potfebu Rady”, dokument ¢.
11336/11.

[34] Viz ¢l. 4 odst. 1 aZ 3 nafizeni ¢. 1049/2001.

[35] Hlavni vyjimkou jsou dokumenty, které maji byt pfimo pfistupné podle jednaciho Fadu
Rady, viz ¢l. 11 odst. 3 a 5 pFilohy Il jednaciho Fadu Rady.

[36] Viz ¢l. 11 odst. 4 pFilohy Il jednaciho Fadu Rady.

.....

C-39/05 P a C-52/05 P Svédsko a Turco v. Rada [2008] ECLI:EU:C:2008:374, bod 34 a véc
C-280/11 P Rada v. Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 27.

[38] Zprava,, Opening up closed doors: Making the EU more transparent for its citizens
(Otevieme dvere: transparentnéjSi EU pro obcany) “, kterou predloZila nizozemska delegace
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na Konferenci parlamentnich vybord pro unijni zaleZitosti a kterou nizozemska Tweede
Kamer (Druha komora) zaslala jako pFispévek k vefejné konzultaci vefejné ochrankyné prayv,
tvrdi, Ze ,, zpUsob, jakym Rada zachdzi s dokumenty, porusuje prévo EU a rozsudky Evropského
soudniho dvora “.

[39] Generalni sekretariat Rady, Issuing and release of LIMITE documents (Vydavani a
poskytovani dokument(i LIMITE), 5109/1/17 REV 1, 2017, s. 3. Utvary generalniho sekretariatu
Rady maji pfezkoumat status , LIMITE", pokud prestane byt odtGvodnény.

[40] Napriklad v pfipadé nafizeni EU o ochrané osobnich Gdaju pét let po navrhu Komise.

[41]

https://www.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of_the_general/document3/f=/vkbtj89a

[42] Stanovenych v ¢lanku 4 nafizeni €. 1049/2001.

[43] Legislativni dokumenty Rady mohou zahrnovat porady jednani, privodni dokumentace,
zpravy, vysledky jednani, souhrnné zapisy z jednani, kompromisni znéni, poznamky atd.

[44] Porady jednani vyboru Coreper se zverejiuji pfed zasedanimi a souhrnné zapisy se
obvykle zveFejfiuji kratce po zasedanich.

[45] Pracovni skupina pro socialni otazky.
[46] Pracovni skupina pro vyménu informaci a ochranu Gdajd (DAPIX).
[47] Pracovni skupina pro telekomunikace a informacni spolecnost.

[48] V priloze ke své odpovédi Rada uvedla obecné zavéry hodnoceni, které proved|
sekretariat Rady v prvni poloviné roku 2015 ve véci pripravy dokument( tykajicich se
legislativnich ¢innosti Rady. Studie potvrdila, Ze postupy pfipravy a formaty dokumentt
rozesilanych delegacim se skutecné mezi jednotlivymi Utvary generalniho sekretaridtu Rady
liSi.

[49] Napfiklad , document de séance * (DS), dokumenty pro zasedani (MD, z angl. meeting
document ), pracovni dokumenty (WK, z angl. working document ) nebo dokumenty bez
referencniho Cisla (SN, z fr. , sans numéro ), viz generalni sekretariat Rady, Understanding the
Council’s open data datasets (Jak rozumét souborlim verejné pristupnych dat Rady), 2016, s.
14 a16.

[50] ,Neoficialni dokument” znamena neformalni dokument pfekladany béhem jednani za
Ucelem nalezeni shody na spornych otazkach - aniz by nezbytné zavazoval svého autora

(kterym mUzZe byt Evropska komise, predsednictvi Rady nebo jednotlivé ¢lenské staty).

[51] Podle interinstitucionalniho kédu pro seznam pfipravnych dokumentd; podle nazvu
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‘/ pracovni skupiny / vyboru pro porady jednani a pripadné vysledky jednani souvisejici s
pracovnimi skupinami / vybory zapojenymi do diskusi; podle data v oddilech ,Pofady
jednani”a, Souhrnné zapisy z jednani - Vybor stalych zastupcd” pro jednani vyboru
Coreper; podle ¢isla dokumentu pro urcité souvisejici dokumenty, které nejsou oznaceny
Cislem interinstitucionalniho spisu (napfiklad sdéleni Komise).

[52] V oddile ,Zasedani” internetovych stranek Rady jsou uvadény zapisy z jednani a
doplnujici dokumenty, napfiklad pofady jednani, stru¢né informace a zapisy z jednani a v
oddile internetovych stranek s nazvem ,Tisk” Ize nalézt on-line pfenosy z vefejnych jednani
Rady.
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