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Prijevod ove stranice generiran je strojnim prevođenjem [Poveznica].  Strojno prevedeni tekstovi 
mogu sadržavati pogreške koje mogu narušiti jasnoću i točnost. Europski ombudsman ne 
prihvaća nikakvu odgovornost za bilo kakve nepodudarnosti. Najpouzdanije informacije i 
pravnu sigurnost jamči izvorna inačica na engleski jeziku koja je dostupna putem gornje 
poveznice.  Više informacija potražite u našem odjeljku o jezičnoj politici i prevođenju 
[Poveznica]. 

Odluka u strateškoj istrazi OI/2/2017/TE o 
transparentnosti zakonodavnog postupka Vijeća 

Odluka 
Slučaj OI/2/2017/TE  - Otvoren 10/03/2017  - Preporuka o 17/05/2018  - Tematsko izvješće 
doneseno 17/05/2018  - Odluka donesena 15/05/2018  - Predmetne institucije Vijeće 
Europske unije ( Zatvoreno poslije tematskog izvješća )  | Vijeće Europske unije ( Utvrđena 
nepravilnost u postupanju )  | 

Ta strateška istraga odnosila se na transparentnost rasprava o nacrtu zakonodavstva u okviru 
pripremnih tijela Vijeća EU-a („Vijeće”). 

Kako bi europski građani mogli na odgovarajući način ostvariti svoje demokratsko pravo na 
sudjelovanje u postupku donošenja odluka EU-a i pozvati uključene na odgovornost, 
zakonodavna vijećanja moraju biti dovoljno transparentna. 

Kada vlade 28 država članica u Vijeću formalno donesu zakonodavstvo EU-a, sastanci i sve 
zakonodavne rasprave su javni. Međutim, prije nego što Vijeće donese formalno stajalište, 
rasprave se održavaju u više od 150 pripremnih tijela. Na toj se razini predlaže većina izmjena 
nacrta zakonodavstva i traže kompromisi među državama članicama. 

Međutim, pripremna tijela ne sastaju se javno. Građani mogu ostvariti svoje demokratsko pravo 
da prate zakonodavne rasprave samo pristupom evidenciji tih rasprava. To zahtijeva da se 
zakonodavne rasprave u pripremnim tijelima propisno dokumentiraju i da pravodoban pristup 
relevantnim dokumentima bude lako dostupan. 

U tom je kontekstu ombudsmanica otvorila tu stratešku istragu u ožujku 2017. Postavila je 
posebna pitanja Vijeću, pokrenula javno savjetovanje i pregledala zakonodavne predmete 
Vijeća. 

Ombudsmanica je utvrdila da trenutačna praksa Vijeća predstavlja nepravilnosti u postupanju.  

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Posebno je kritizirala propust Vijeća da sustavno bilježi identitet država članica koje zauzimaju 
stajališta u pripremnim tijelima i raširenu praksu ograničavanja  pristupa zakonodavnim 
dokumentima tijekom donošenja odluka (takozvana oznaka „LIMITE”) . 

Ombudsmanica je 9. veljače 2018. Vijeću dala tri konkretne preporuke i nekoliko prijedloga o 
tome kako poboljšati transparentnost svojeg zakonodavnog postupka. 

Vijeće nije odgovorilo na preporuke Ombudsmana u zakonski propisanom roku od tri mjeseca. 
Ombudsmanica je stoga zaključila predmet i potvrdila svoje nalaze, preporuke i prijedloge za 
poboljšanje. Uslijedit će posebno izvješće Europskom parlamentu. 

Pozadina 

1. Vijeće Europske unije (Vijeće) sastoji se od vlada država članica EU-a. Zajedno s Europskim 
parlamentom [1]  Vijeće donosi zakonodavstvo EU-a. Prije nego što ministri država članica na 
sastancima Vijeća postignu formalno stajalište o nacrtu zakonodavstva, pripremne rasprave 
održavaju se u Odboru stalnih predstavnika Vijeća („Coreper”) [2]  i u više od 150 pripremnih 
tijela Vijeća kojima prisustvuju nacionalni državni službenici, uključujući takozvane „radne 
skupine” [3] . U mnogim slučajevima ta pripremna tijela imaju odlučujući utjecaj na konačni 
zakonodavni tekst. Rasprave u svim tim pripremnim tijelima stoga su ključan dio zakonodavnog 
postupka EU-a. 

2. Zakonska je obveza osigurati da građani mogu pratiti napredak zakonodavstva. U skladu s 
Ugovorima EU-a svaki građanin ima „pravo sudjelovanja u demokratskom životu Unije” , a 
odluke EU-a moraju se donositi „na što otvoreniji način i na razini što je moguće bližoj 
građanima” [4] . Ugovorima se izričito zahtijeva da se Vijeće sastaje javno „ pri razmatranju 
nacrta zakonodavnog akta i glasovanju o njemu ” [5] . 

3. Važnost zakonodavne transparentnosti temelji se i na pravilima EU-a o javnom pristupu 
dokumentima [6] . U tim se pravilima navodi da „ zakonodavni dokumenti ” moraju biti izravno 
dostupni javnosti u najvećoj mogućoj mjeri [7] . 

4. U kontekstu zabrinutosti zbog uočenog nedostatka odgovornosti i posljedičnog nedostatka 
mogućnosti da građani sudjeluju u zakonodavnim aktivnostima Vijeća, ombudsmanica je 
odlučila ispitati to pitanje na vlastitu inicijativu putem „strateške istrage”. 

Strateška istraga 

5. Istraga je bila usmjerena na transparentnost zakonodavnih rasprava u pripremnim tijelima 
Vijeća. Konkretno, odnosila se na način na koji Glavno tajništvo Vijeća („tajništvo”) 
administrativno podupire zakonodavni postupak evidentiranjem rasprava koje se vode među 
državama članicama u pripremnim tijelima te registracijom, upravljanjem i objavljivanjem 
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povezanih dokumenata. 

6. Ombudsmanica je 10. ožujka 2017. Vijeću postavila 14 pitanja [8] , na koja je Vijeće 
odgovorilo 26. srpnja 2017. [9] . 

7. Ombudsmanica je zatim pokrenula javno savjetovanje pozivajući građane, civilno društvo, 
akademike i nacionalne parlamente da iznesu svoja stajališta o postavljenim pitanjima. Svi koji 
su dali doprinose izrazili su u različitoj mjeri zabrinutost zbog odgovornosti i transparentnosti 
zakonodavnih rasprava u različitim pripremnim tijelima Vijeća [ 10 ] . 

8. Istražni tim Ombudsmana 23. siječnja 2018. pregledao je [11]  spise Vijeća u pogledu triju 
zakonodavnih prijedloga koji su dovršeni 2016.: Uredbe o zaštiti podataka [12] , Odluke o 
rješavanju neprijavljenog rada [13]  i Direktive o pristupačnosti internetskih stranica i mobilnih 
aplikacija tijela javnog sektora [14] . Cilj inspekcije bio je pružiti Ombudsmanu uvid u način na 
koji Tajništvo izrađuje, distribuira, registrira i objavljuje dokumente podnesene na sastancima 
pripremnih tijela Vijeća. 

9. Nakon detaljne analize povratnih informacija dobivenih tijekom javnog savjetovanja, rezultata 
inspekcije i stajališta Vijeća, ombudsmanica je utvrdila da trenutačne prakse Vijeća predstavljaju
nepravilnosti u postupanju. 

10. Ombudsmanica je 9. veljače 2018. Vijeću dala tri posebne preporuke o tome kako bi ono 
moglo povećati transparentnost svojeg zakonodavnog postupka. Također je zatražila od Vijeća 
da odgovori na niz prijedloga za poboljšanje [15] . 

11. U skladu s Ugovorima EU-a [16]  i Statutom Europskog ombudsmana [ 17]  ombudsmanica 
je Vijeću dala rok od tri mjeseca za davanje detaljnog mišljenja o svojim preporukama i 
prijedlozima. 

12. Na razočaranje Ombudsmanice Vijeće nije odgovorilo na njezine preporuke i prijedloge u 
zakonski propisanom roku, koji je istekao 9. svibnja 2018. S obzirom na važnost pitanja 
zakonodavne transparentnosti ombudsmanica je odlučila da nakon tog roka Vijeću neće odobriti
produljenje. 

Preporuke Europskog ombudsmana 

13. Početna točka procjene Ombudsmana bila je važnost transparentnosti za demokratski 
legitimitet zakonodavstva EU-a i EU-a. Budući da se pripremna tijela Vijeća ne sastaju javno, 
građani mogu ostvariti svoje demokratsko pravo na praćenje zakonodavnih rasprava samo 
pristupom evidenciji tih rasprava. 

14. Kako bi to bilo moguće, potrebno je dokumentirati zakonodavne rasprave u pripremnim 
tijelima; ako države članice zauzimaju stajališta u pripremnim tijelima, to se mora zabilježiti; 
pravodoban pristup zakonodavnim dokumentima mora biti lako dostupan. 
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15. Ombudsmanica je utvrdila da propust Vijeća da sustavno bilježi identitet država članica 
kada izražavaju stajališta u raspravama u okviru pripremnih tijela [18]  predstavlja nepravilnosti 
u postupanju. Također je utvrdila da trenutačna praksa Vijeća da većinu zakonodavnih 
dokumenata imenuje kao „LIMITE” [ 19] , čime se ograničava javni pristup, predstavlja 
nepravilnosti u postupanju. 

16. Ombudsmanica je stoga preporučila  Vijeću da: 

1. Sustavno bilježe identitet vlada država članica pri izražavanju stajališta u pripremnim 
tijelima Vijeća. 

2. Razviti jasne i javno dostupne kriterije za određivanje dokumenata kao „LIMITE”, u 
skladu s pravom EU-a. 

3. Sustavno preispituje status dokumenata „LIMITE” u ranoj fazi, prije  konačnog 
donošenja zakonodavnog akta, među ostalim prije neformalnih pregovora u „trijalozima”,
u kojem će trenutku Vijeće postići početno stajalište o prijedlogu. 

17. Osim toga, Ombudsman je Vijeću iznio niz prijedloga o tome kako poboljšati transparentnost
svojeg zakonodavnog postupka s ciljem poboljšanja dosljednosti dokumentacije koju su izradila 
njegova pripremna tijela [ 20 ]  i dostupnosti te dokumentacije putem internetskih stranica Vijeća
i javnog registra [ 21 ] . 

18. Ombudsmanica je predložila  da Vijeće: 

1. Provesti preispitivanje načina na koji ispunjava svoju zakonsku obvezu da 
zakonodavne dokumente učini izravno dostupnima. To bi preispitivanje trebalo završiti u 
roku od 12 mjeseci od datuma ove Preporuke i trebalo bi dovesti do donošenja 
odgovarajućih novih aranžmana u roku od dodatnih 12 mjeseci. 

2. Donosi smjernice o vrstama dokumenata koje bi pripremna tijela trebala izraditi, 
kontekstu zakonodavnih postupaka i informacijama koje treba uključiti u te dokumente. 

3. Ažurirati poslovnik Vijeća kako bi se uzela u obzir trenutačna praksa objavljivanja 
zakonodavnih dokumenata koji sadržavaju stajališta država članica, kako je navedeno u 
nizozemskom predsjedništvu Vijeća 2016. 

4. Navesti sve vrste dokumenata u svojem javnom registru, bez obzira na njihov format i 
jesu li potpuno ili djelomično dostupni ili uopće nisu dostupni. 

5. Poboljšati pristupačnost za korisnike i „pretraživost” javnog registra dokumenata. 

6. Izraditi namjensku i ažuriranu internetsku stranicu za svaki zakonodavni prijedlog, po 
uzoru na Zakonodavni opservatorij Europskog parlamenta. 
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Zaključak 

Ombudsman zaključuje tu stratešku istragu sljedećim zaključkom: 

Ombudsmanica potvrđuje svoje nalaze o nepravilnostima u postupanju, svoje preporuke 
i svoje prijedloge Vijeću, kako je navedeno u njezinoj Preporuci od 9. veljače 2018. 

Europski ombudsman sastavit će posebno izvješće Europskom parlamentu. 

Vijeće će biti obaviješteno o toj odluci . 

Emily O'Reilly 

Europski ombudsman 

Strasbourg, 15.5.2018. 

[1]  U skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, članak 294. Ugovora o funkcioniranju EU-a 
(UFEU). 

[2]  „Odbor stalnih predstavnika vlada država članica Europske unije” sastoji se od stalnih 
predstavnika (Coreper II) ili zamjenika stalnih predstavnika (Coreper I) 28 država članica. 

[3]  Popis pripremnih tijela dostupan je na: 
http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ [Poveznica]

[4]  Članak 1. i članak 10. stavak 3. Ugovora o Europskoj uniji (UEU). 

[5]  Članak 15. stavak 2. UFEU-a. 

[6]  Uredba (EZ) br. 1049/2001 Europskog parlamenta i Vijeća od 30. svibnja 2001. o javnom 
pristupu dokumentima Europskog parlamenta, Vijeća i Komisije, SL 2001, L 145, str. 43. 
(Uredba 1049/2001). 

[7]  Uvodna izjava 6. i članak 12. stavak 2. Uredbe 1049/2001. 

[8]  Uvodno pismo pučkog pravobranitelja dostupno je na sljedećoj poveznici: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark 
[Poveznica]

http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/
https://www.ombudsman.europa.eu/hr/cases/correspondence.faces/hr/76929/html.bookmark
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[9]  Odgovor Vijeća dostupan je ovdje: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark 
[Poveznica]

[10]  Ombudsman je zaprimio 22 podneska za javno savjetovanje, koji se mogu pronaći ovdje: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark [Poveznica]

[11]  Izvješće Ombudsmana o inspekciji može se pronaći ovdje: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark 
[Poveznica]

[12]  Uredba (EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeća od 27. travnja 2016. o zaštiti 
pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka. 

[13]  Odluka (EU) 2016/344 Europskog parlamenta i Vijeća od 9. ožujka 2016. o uspostavi 
Europske platforme za poboljšanje suradnje u rješavanju neprijavljenog rada. 

[14]  Direktiva (EU) 2016/2012 Europskog parlamenta i Vijeća od 26. listopada 2016. o 
pristupačnosti internetskih stranica i mobilnih aplikacija tijela javnog sektora. 

[15]  Preporuka se može pronaći ovdje: 
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark 
[Poveznica]

[16]  Članak 228. UFEU-a. 

[17]  Odluka Europskog parlamenta o propisima i općim uvjetima kojima se uređuje obnašanje 
dužnosti Europskog ombudsmana, članak 3. stavak 6. 

[18]  Vidjeti točke 14. – 21. Preporuke. 

[19]  Vidjeti točke 28. – 35. Preporuke. 

[20]  Vidjeti stavak 13. i Prilog I. Preporuci. 

[21]  Vidjeti stavke 23. – 27. i Prilog 2. Preporuci. 

https://www.ombudsman.europa.eu/hr/cases/correspondence.faces/hr/83029/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/hr/cases/case.faces/hr/49461/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/hr/cases/correspondence.faces/hr/89637/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/hr/cases/recommendation.faces/hr/89518/html.bookmark

