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Osobitna sprava eurépskeho ombudsmana na zaklade
strategického vysetrovania OI/2/2017/TE tykajuceho sa
transparentnosti legislativheho procesu Rady

Specialna sprava

Pripad OI1/2/2017/TE - Otvorené dna 10/03/2017 - Odporuéanie tykajuce sa 09/02/2018 -
Osobitna sprava z dna 16/05/2018 - Rozhodnutie z dna 15/05/2018 - Prislusné institucie
Rada Eurdpskej unie ( Pripady uzavreté po osobitnej sprave ) | Rada Eurdpskej unie ( Zisteny
nespravny uradny postup ) |

Osobitnu spravu vypracovala eurépska ombudsmanka Emily O'Reilly na zaklade vySetrovania
transparentnosti legislativnych rokovani v pripravnych organoch Rady EU (dalej len ,Rada*) a
predklada ju Eurépskemu parlamentu, aby ju podporil.

Prerokuvanie legislativnych aktov musi byt dostatoéne transparentné, aby eurdpski ob&ania
mohli v plnej miere uplatnit svoje demokratické pravo zu€asthovat sa na rozhodovacom
procese EU a aby rozhodujuci ginitelia niesli zodpovednost.

Aby sa jednotlivé vlady mohli zodpovedali svojim ob&anom za rozhodnutia, ktoré prijmu v
suvislosti s pravnymi predpismi EU, ob&ania musia byt informovani o poziciach svojich viad v
priebehu legislativnheho procesu. Zverejnenie tychto informacii by prispelo aj k tomu, aby viady
Clenskych Statov prevzali vacsiu zodpovednost za tvorbu tychto pravnych predpisov a odradilo
ich od tzv. obvifiovania Bruselu za zékony EU, ktoré sami pomahali formovat a prijat.

Ombudsmanka zacala strategické vySetrovanie v marci 2017. PoloZila Rade konkrétne otazky,
zacCala verejnu konzultaciu a nahliadla legislativnych spisov Rady.

Ombudsmanka zistila, ze sucasné postupy Rady predstavuju nespravny Uradny postup.
Konkrétne kritizovala, Ze Rada systematicky nezaznamenava, od ktorych &lenskych Statoch
prichadzaju pozicie v pripravnych organoch a kritizovala aj rastucu prax obmedzovania pristupu
k legislativnym dokumentom v priebehu rozhodovania (oznaenie LIMITE).

Ombudsmanka predloZila Rade 9. februara 2018 tri osobitné odporu&ania a niekolko navrhov
na zlepSenie transparentnosti jej legislativheho procesu.

Rada na jej odporu¢ania a navrhy neodpovedala v lehote troch mesiacov, ako je ustanovené v
pravnych predpisoch.
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Vzhladom na délezitost otazky legislativnej transparentnosti sa ombudsmanka domnieva, Ze je
nevyhnutné na tuto skuto&nost’ upozornit Eurépsky parlament, aby poskytol svoju podporu pri
presvedCovani Rady, ze ma konat v sulade s odpora¢aniami a navrhmi ombudsmanky.

Uskutocneného v sulade s ¢ldnkom 3 ods. 7 Statutu eurépskeho ombudsmana [1]

Kontext strategického vySetrovania

1. Rada Eurdpskej Unie (dalej len ,Rada*“) sa sklada z vlad &lenskych $tatov EU. Rada prijima
pravne predpisy EU spolu s Eurépskym parlamentom [2] . Predtym ako a ministri z &lenskych
Statov dospeju k formalnej pozicii tykajucej sa navrhovanych pravnych predpisov na
zasadnutiach Rady, vo Vybore stalych predstavitelov (Coreper) [3] a vo viac nez 150
pripravnych organoch Rady prebiehaju rokovania za u¢asti narodnych statnych zamestnancov
vratane tzv. pracovnych skupin [4] . Tieto pripravné organy maju mnohokrat rozhodujuci vplyv
na konecny legislativny text. Rokovania vo vSetkych tychto pripravnych organoch su preto
dbleZitou sucastou legislativneho procesu.

Rada narodnych ministrov

COREPER vybor narodnych velvyslancov

Pracovné skupiny zlozené zo Statnych zamestnancov

2. Umoznit ob&anom sledovat priebeh legislativneho postupu nie je Zelanie, je to pravna
poziadavka. Podla zmliv o EU ma kazdy ob&an ,, prdvo zucastfiovat sa na demokratickom
Zivote Unie “ a rozhodnutia EU sa musia prijimat , ¢o najotvorenejsie a o najbliZsie k obéanovi “
[5] . V zmluvéach sa vyslovne pozaduje, aby Rada zasadala verejne ,, pri prerokdvani a
hlasovani o legislativnom akte “ [6] . Tento typ transparentnosti sa ma uplatriovat pocas celého
legislativneho procesu v primeranom ¢asovom ramci, a nie len dodato¢ne po ukon&eni postupu.
V zasade ciefom je zabezpedit, aby sa ob&ania mohli dozvediet, ako konkrétny legislativny
proces pokracuje, o akych roznych moznostiach sa rokuje a aké pozicie narodné viady
podporuju, alebo s akymi nesuhlasia.

3. Prisludné dokumenty v tomto vySetrovani su dokumenty predkladané v pripravnych organoch
Rady zaoberajlcich sa navrhom pravnych predpisov. VSetky tieto dokumenty su legislativne
dokumenty v zmysle, ako sa tento pojem pouZiva v pravidlach EU o pristupe verejnosti k
dokumentom [7] . Takéto dokumenty musi zakonodarca EU aktivne spristupnit v zaujme

obmedzit len v situaciach, na ktoré sa vztahuji vynimky, ako sa uvadza v pravidlach EU o
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verejnom pristupe k dokumentom [9] . Okrem velmi vynimocnych pripadov, dokonca aj vtedy,
ak by takéto vynimky mali platit, to mozno zvrétit, ak existuje prevazujuci verejny zaujem na
zverejneni. Vzhladom na jednoznaény verejny zaujem na zverejneni takychto dokumentov, aby
ob&ania mohli presadit’ svoje pravo kontrolovat legislativny proces [10] , len zriedkavo niektora
z tychto vynimiek opravriuje nezverejnenie legislativnych dokumentov.

4. Rada a Eurdépsky parlament st spoluzakonodarcovia podra zmliv o EU [11] . Priamo voleny
Eurépsky parlament uz ma vysoky stupen transparentnosti, a teda zodpovednosti pri rokovani o
pravnych predpisoch a pri ich prijimani. Hlavné kroky legislativneho procesu v Euréopskom
parlamente a prisludné ustanovenia tykajuce sa transparentnosti:

Navrh spravy vyboru

Zverejneny

Rokovanie(-a) vyboru

Verejné

Pozmeriujuce navrhy vyboru

Zverejnené

Kompromisné pozmenujuce navrhy

Zverejnené

Hlasovanie podla mien vo vybore

Zverejnené

Sprava vyboru

Zverejnena

Pozmerniujuce navrhy pléna

Zverejnené

Rozprava v pléne

Verejna

Hlasovanie podla mien v pléne
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Zverejnené
Plenarna sprava
Zverejnena

5. V sucasnosti nie su legislativne dokumenty Rady v podstate priamo a aktivne spristupfiované
verejnosti v priebehu legislativneho procesu. Individualne Ziadosti o pristup verejnosti k
legislativnym dokumentom Rady sa vo véeobecnosti rieSia v stlade s pravidlami EU o pristupe
k dokumentom. V désledku nedostatkov v spdsobe, akym Rada registruje tieto dokumenty,
verejnost sa ¢asto nemdze v realnom Case dostat k informaciam o tom, aké dokumenty
skuto&ne existuju. Ombudsmanka si je vedoma, Ze Rada znacne pokrodcila v zlepSovani svojich
internych postupov spravy dokumentov. Ombudsmanka za tieto kroky vyjadruje Rade uznanie.
ZasadnejSou vecou je vSak miera angazovanosti Rady pri zabezpe&ovani transparentnosti, a
teda zodpovednosti v jej postaveni zakonodarcu EU.

6. V suvislosti s obavami tykajucimi sa vnimanej nedostato¢nej zodpovednosti a nasledného
nedostatku prileZitosti pre ob&anov na u&ast' na legislativnej €innosti Rady, ombudsmanka
rozhodla, Zze preskuma tuto zalezitost z vlastného podnetu prostrednictvom tzv. strategického
vySetrovania.

Strategické vySetrovanie

7. VySetrovanie bolo zamerané na transparentnost’ legislativnych rokovani v pripravnych
organoch Rady. Tykalo sa najma toho, ako generalny sekretariat Rady (dalej len ,sekretariat®)
administrativne podporuje legislativny proces vo svojom postupe zaznamenavania rokovani,
ktoré prebiehaju medzi ¢lenskymi Statmi v pripravnych organoch, a prostrednictvom registracie,
spravovania a publikovania dokumentov.

8. Ombudsmanka 10. marca 2017 polozila Rade 14 otazok [12] , na ktoré Rada odpovedala 26.
jula 2017 [13].

9. Ombudsmanka potom zacala verejnu konzultaciu a vyzvala verejnost, obciansku spoloénost,
akademicku obec a narodné parlamenty, aby predlozili svoje stanoviska k nastolenym
zalezitostiam. V&etci, ktori poslali prispevky, vyjadrili v réznej miere obavy v suvislosti so
zodpovednostou a transparentnostou legislativnych rokovani v jednotlivych pripravnych
organoch Rady [14] .

10. VySetrovaci tim ombudsmanky 23. januara 2018 skontroloval [15] spisy z Rady tykajuce sa
troch legislativnych navrhov, ktoré boli ukoncené v roku 2016: nariadenie o ochrane udajov [16]
, rozhodnutie o rieSeni problému nedeklarovanej prace [17] a smernica o pristupnosti
webovych sidel a mobilnych aplikacii subjektov verejného sektora [18] . Ciefom kontroly bolo
poskytnut ombudsmanke prehlad o tom, ako sekretariat vyhotovuje, distribuuje, registruje a
zverejnuje dokumenty predlozené na stretnutiach pripravnych organov Rady.
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11. Na zaklade podrobnej analyzy spatnej vazby ziskanej po&as verejnej konzultacie, vysledkov
kontroly a stanovisk predlozenych Radou, ombudsmanka konstatuje, Zze si¢asné postupy Rady
predstavuju nespravny uradny postup.

12. Ombudsmanka predlozila Rade 9. februara 2018 tri osobitné odporu¢ania k tomu, ako by
mohla zlepSit transparentnost svojho legislativneho procesu. Poziadala tiez Radu, aby
odpovedala na subor navrhov na zlepSenie [19] .

13. V stlade so zmluvami o EU [20] a $tatitom eurépskeho ombudsmana [21] ombudsmanka
poskytla Rade lehotu tri mesiace na poskytnutie podrobného stanoviska k jej odporu¢aniam a
navrhom.

14. Ombudsmanka bola sklamana, Ze Rada neodpovedala na jej odporugania a navrhy v ramci
lehoty stanovenej podla pravnych predpisov, ktora uplynula 9. maja 2018. Vzhladom na
dolezZitost' otazky legislativnej transparentnosti sa ombudsmanka rozhodla, Ze Rade tuto lehotu
nepredizi.

Hodnotenie a zistenia ombudsmanky

15. Vychodiskovym bodom hodnotenia ombudsmanky bol vyznam transparentnosti pre
demokraticku legitimnost pravnych predpisov EU a pre EU. KedZe pripravné organy Rady sa
nestretavaju verejne, ob¢ania mézu uplatriovat svoje demokratické pravo na sledovanie
legislativnych rokovani len prostrednictvom zaznamov z tychto rokovani. Aby toto bolo mozné,
A) legislativne rokovania v pripravnych organoch sa musia zdokumentovat, B) pozicie
Clenskych Statov v pripravnych organoch sa po prijati musia zaznamenat a C) musi byt lahko
dostupny v&asny pristup verejnosti k legislativnym dokumentom.

A. Dokumentovanie prace pripravnych organov Rady

16. V novembri 2016 Rada zaviedla novy IT systém na zaznamenavanie a distribuciu
dokumentov predloZzenych na zasadnutiach Rady vratane zasadnuti pripravnych organov.
Tento systém zabezpecuje systematické registrovanie vSetkych dokumentov predlozenych
pripravnym organom Rady. Napriklad aj pripomienky predstavitelov vlad &lenskych Statov, ktoré
su dorucené na sekretariat e-mailom, a dokumenty vypracované v priebehu zasadnuti
pripravnych organov [22] . Podla ombudsmanky tento systém ma potencial prispiet vyznamne k
zlepsSeniu transparentnosti legislativnych rokovani.

17. V priebehu vySetrovania ombudsmanka vSak zistila nezrovnalosti v dokumentacii, ktoru
sekretariat vyhotovuje pre jednotlivé pripravné organy. Praca jednotlivych pripravnych organov
je zaznamenavana réznym spdsobom, pouzivaju sa odliSné postupy spbésobu zaznamenavania
¢innosti a zaznamenavanie dokumentéacie vykazuje medzery (pozri prilohu 1, kde sa uvadza
podrobny prehlad zisteni ombudsmanky).
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18. Ombudsmanka domnieva, Ze komplexny a konzistentny pristup, pokial ide o dokumentaciu
v pripravnych organoch Rady by znacne ulahcil sledovanie postupu v pripade legislativnych
navrhov. OdliSné postupy, ktoré nie su opodstatnené objektivnou potrebou, mézu zbytoéne
zmiast tych, ktori chcu podrobne sledovat a pochopit’ legislativny postup. Ombudsmanka
preto navrhuje, aby Rada prijala usmernenia tykajuce sa typov dokumentov
vyhotovovanych v suvislosti s legislativnym postupom v pripravnych organoch, ako aj
informacii, ktoré maju byt’ zahrnuté v tychto dokumentoch.

B. Zaznamenavanie a zverejiiovanie pozicii Clenskych
Statov

19. Pozicie ¢lenskych Statov v dokumentoch vyhotovenych a distribuovanych v pripravnych
organoch Rady su zaznamenavané réznymi spdsobmi. Z kontroly vyplynulo, ze len v niektorych
pripadoch bolo zaznamenané, od ktorych Elenskych Statov pochadzaju pozicie, ktoré boli prijaté
v pripravnych organoch. V inych pripadoch pri podpore niektorej konkrétnej pozicie ¢lenské
Staty neboli uvedené konkrétne a namiesto toho bola iba pozndmka na neidentifikované ,,
delegdcie “.

20. Ombudsmanka zdérazriuje, ze predstavitelia ¢lenskych Statov zapojeni do legislativnej
préace su sudastou zakonodarcov EU a ako taki maju niest zodpovednost. Aby sa vlady
Clenskych Statov zodpovedali svojim ob&anom za rozhodnutia, ktoré prijmu v suvislosti s
pravnymi predpismi EU, ob&ania musia mat moznost zistit, aku poziciu prijala vlada prijala pri
predkladani a prijimani pozmerfiujucich navrhov legislativnych navrhov EU. Bez tohto, &o sa
oznacuje ako ,, minimdlny prvok posudzovania, ktory je nevyhnutny “ [23] , ob&ania nebudu
vediet riadne skontrolovat, ako konali vSetci ich narodni predstavitelia. Aj pre narodné
parlamenty v ramci ich ulohy dohliadania nad konanim ich vlady je doleZité mat moznost zistit

pozicie, ktoré prijali ich viady.

21. Vacsia transparentnost, pokial ide o pozicie, ktoré prijali narodné vlady v suvislosti s
pravnymi predpismi EU, je pre legitimnost pravnych predpisov EU tieZ dblezita. Zverejnenie
tychto informacii by prispelo k tomu, aby vlady ¢lenskych Statov prevzali vacsiu zodpovednost
za tuto legislativu a odradili ich od tzv. obvifiovania Bruselu za rozhodnutia, ktoré v kone¢nom
dosledku prijali sami. Mnohé prispevky poskytnuté v ramci verejnych konzultacii jasne
poukazovali na to, aké délezité je vediet zistit’ pozicie, ktoré jednotlivé ¢lenské Staty prijali v
priebehu legislativnych rokovani.

22. Vo prvej odpovedi poslanej ombudsmanke z jula 2017 Rada potvrdila, Zze otazka
zaznamenavania pozicii €lenskych Statov bola prerokovana na stretnuti vyboru Coreper v maji
2014 po prisluénom rozhodnuti Sudneho dvora EU [24] . Vybor Coreper dospel k zaveru, ze
tymto rozhodnutim sa nestanovuje povinnost zaznamenavat a identifikovat' pozicie jednotlivych
¢lenskych statov, ale Zze ¢lenské staty by mali byt identifikované, ak sa to povazuje za , vhodné
“[25] .
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23. Ombudsmanka si je vedoma, ze niektoré Clenské staty sa moézu zdrahat zverejfiovat’ svoje
pozicie pred oficidlnym hlasovanim o konkrétnom legislativnom navrhu alebo pred jeho
pripadnym prijatim. Sekretariat zase méze pocitovat zabrany, pokial ide o to, aké legislativne
dokumenty méze aktivne a priamo spristupnit’ verejnosti. Podla rokovacieho poriadku Rady
sekretariat nemoze v skuto¢nosti aktivne spristupriovat dokumenty, ktoré , odrdZaju jednotlivé
stanoviskd delegdcii “ [26] pocas prebiehajucich rokovani. Okrem toho dokonca aj po schvaleni
konkrétneho pravneho predpisu ¢lensky stat méze pozadovat, aby dokumenty vyjadrujuce jeho
individualnu poziciu neboli priamo pristupné verejnosti [27] .

24. Zakladnou charakteristikou demokratického rozhodovania je v3ak véla zmenit poziciu a
dosiahnut kompromis. Informovanie ob¢anov o tychto zmenach a vysvetlovanie tychto zmien a
vyslednych kompromisov je preukazatelne kfu€ovym prvkom zodpovednosti [28] . Sudny dvor
preto usudil v horeuvedenej veci, Zze Rada konala nespravne, ked zamietla pristup verejnosti k
Castiam zapisu z jej sekretariatu, ktory obsahoval zmeny, ktoré predloZili niektoré viady
Clenskych Statov. Sudny dvor objasnil, ze pravidla tykajuce sa pristupu k dokumentom maju ,,
zabezpecit pristup verejnosti k celému obsahu dokumentov Rady, vrdtane, ako v tejto veci,
identity predkladatelov jednotlivych ndvrhov “ [29] .

25. Ombudsmanka uvitala potvrdenie od Rady, Zze na zaklade sudneho rozhodnutia legislativne
dokumenty, ktoré obsahuju pozicie ¢lenskych Statov, sa teraz spristupfiuju na poziadanie ,,
okrem vynimocnych a riadne odévodnenych pripadov “. Ombudsmanka navrhla, aby Rada v
zaujme zohladnenia tohto postupu aktualizovala svoj rokovaci poriadok [30] .
Samozrejme tento zavazok ma len maly zmysel, ak v prvom rade nie su riadne zaznamenané
pozicie Elenskych Statov.

26. Vzhladom na to, aky vyznam ma pre ob&anov poznanie pozicii ¢lenskych Statov,
ombudsmanka konstatovala, Ze systematické nezaznamenavanie zo strany sekretariatu identity
Clenskych Statov, ked vyjadruju svoju poziciu pri rokovaniach v pripravnych organoch,
predstavuje nespravny uradny postup. Ombudsmanka preto predlozila Rade toto odporucanie:

Rada by mala systematicky zaznamenavat’ identitu vlad ¢lenskych statov, ked’ vyjadruju
svoju poziciu pri rokovaniach v pripravnych organoch .

C. Pristup k dokumentom z pripravnych organov

27. Ombudsmanka identifikovala dva konkrétne aspekty tykajuce sa jednoduchého a véasného
pristupu k dokumentom z pripravnych organov: i) Uplnost’ a dostupnost’ verejného registra
dokumentov Rady a ii) prax obmedzovania pristupu k legislativnym dokumentom v priebehu
rozhodovania (oznac¢enie LIMITE), ktoru Rada uplatiuje.

Verejny register dokumentov Rady

28. Existencia uplného a dostupného verejného registra je pre legislativnu transparentnost
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zasadna. Aby sa verejnosti umoznilo uplatfiovat si pravo na pristup k dokumentom v plnom
rozsahu, v8etky legislativne dokumenty vyhotovené a/alebo distribuované v pripravnych
organoch maju byt uvedené vo verejnom registri bez ohfadu na ich format a na to, &i su uplne
alebo Ciasto€ne dostupné, alebo nie su vébec dostupné. Ak dokumenty nie su uvedené vo
verejnom registri, verejnost sa nema odkial dozvediet, aké dokumenty skutoéne existuju.
Okrem toho, aby verejnost realne mohla mat pristup k tymto dokumentom, musia sa dat fahko
najst na webovom sidle Rady. Len prostrednictvom Uplného a dostupného registra dokumentov
verejnost mbzZe ziskat’ nalezity prehlad o rokovaniach prebiehajucich v pripravnych organoch.

29. Ombudsmanka zistila, Ze su€asny verejny register dokumentov Rady je neuplny a nie je
velmi pouzivatelsky ustretovy [31] . Napriklad prax zverejiiovania zoznamov pracovnych
dokumentov , ktoré nemaju samostatny zaznam v registri, je nevyhovujlca, pretoze
neumoznuije verejnosti lahko a nacas zistit, ze takéto dokumenty neexistuju. Na vyhladanie
konkrétneho dokumentu su vo v3eobecnosti potrebné rozsiahle poznatky o fungovani Rady. V
dosledku toho Siroka verejnost ma stazeny pristup k informaciam o rokovaniach v pripravnych
organoch.

30. Ombudsmanka na zaklade analyzy, ktoru vykonala, navrhla, aby Rada vo svojom
verejnom registri uviedla zoznam vSetkych dokumentov bez ohFadu na ich format a na to,
¢i su uplne alebo ciastoéne dostupné, alebo nie st vobec dostupné.

31. Aby sa zabranilo informaénému pretaZeniu, malo by sa to realizovat’ spolu so zlepSovanim
pristupu k dokumentom cez register. Ombudsmanka je presvedc€ena, ze pristup by vyrazne
ulahéilo chronologické usporiadanie pripravnych dokumentov na jednej webovej stranke pre
kazdy legislativny navrh [32] . Ombudsmanka preto navrhuje, aby Rada vytvorila
samostatnu a aktualnu webovu stranku pre kazdy legislativny navrh, podra prikladu
Legislativneho prehPadu na webovom sidle Eurépskeho parlamentu . V tejto suvislosti
ombudsmanka privitala pokrok, ktory Rada, Eurdpsky parlament a Komisia dosiahli pri
zriadovani spolo¢nej databazy legislativhych suborov.

Oznacenie LIMITE

32. Rada obmedzuje pristup k dokumentom v prebiehajucich legislativhych postupoch tzv.
oznacenim LIMITE [33] . Od prijemcov dokumentov, ktoré nesu toto oznacenie, sa oakava, ze
zabezpedia, aby sa tieto dokumenty nezverejnili mimo Rady. Rada na svojom webovom sidle
takéto dokumenty verejnosti priamo nespristupfiuje. Ombudsmanka vSak rozumie, ze
oznacenie dokumentu ako LIMITE nemusi nutne znamenat odmietnutie pristupu k dokumentu,
ak sa poda ziadost podra pravidiel EU o pristupe verejnosti k dokumentom.

33. Za oznacenie dokumentov ako LIMITE je zodpovedny sekretariat. Rada v juli 2017 vysvetlila
ombudsmanke, Ze sekretariat oznaéi dokument ako LIMITE na z&klade hodnotenia prima facie

, Ci existuje riziko pre jeden alebo viac zaujmov chranenych na zaklade vynimiek stanovenych v
pravidlach EU o pristupe verejnosti k dokumentom [34] .
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34. Z kontroly ombudsmanky vyplynulo, ze dokumenty s medziinstitucionalnyn kédom
distribuované medzi sekretaridtom, pracovnymi skupinami a vyborom Coreper tykajuce sa troch
legislativnych suborov sa vo vSeobecnosti a systematicky oznacovali ako LIMITE [35] .
Znamenalo to, Ze v rdmci jednotlivych oddeleni sekretariatu sa uplatrioval postup
automatického oznacovania pripravnych legislativnych dokumentov ako LIMITE. Rokovaci
poriadok Rady, ako sa zda, podporuje tuto prax ,velkej opatrnosti“ a priameho spristupfiovania
len tych dokumentov, na ktoré sa jasne nevztahuje [36] niektora z vynimiek v pravidlach EU o
pristupe verejnosti k dokumentom. Toto potencialne Uplne meni pravnu poziadavku, ¢o

35. Rada v juli 2017 povedala ombudsmanke, ze vo vSeobecnosti upusta od statusu LIMITE
pocas prebiehajucich rokovani len v reakcii na konkrétne poziadavky. Systematické skimanie
statusu LIMITE dokumentov sa uskuto¢nuje az po kone¢nom schvaleni legislativneho aktu [39]
. V zloZitych legislativnych postupoch sa dokumenty teda nesmu aktivne uverejnit’ ani po
niekolkych rokoch [40] . Ombudsmanka uvadza, ze v roku 2015 bol poskytnuty pristup k
dokumentom v pripade 84 % Ziadosti o pristup verejnosti k dokumentom oznaéenym ako
LIMITE a tykajucim sa prebiehajucich legislativnych postupov [41] . V pripade nariadenia o
ochrane udajov 310 z 321 dokumentov oznacenych ako LIMITE suvisiacich so spisom bolo
spristupnenych v plnom rozsahu na poziadanie, aj ked rokovania eSte prebiehali. To znamena,
Ze na prevaznu vacsinu legislativnych dokumentov sa v kone€nom ddosledku nevztahovali
Ziadne vynimky zo zverejnenia podla pravidiel EU o pristupe verejnosti k dokumentom [42] .

36. Ombudsmanka zdoérazriuje, ze obmedzenie pristupu k legislativnym dokumentom by malo
byt vynimo&né a tiez obmedzené len na absolutne nevyhnutnu dobu. Status LIMITE by sa mal
pouzit' len na tie dokumenty, ktoré v ¢ase posudzovania su vylu¢ené zo zverejnenia na zaklade
jednej z vynimiek ustanovenych v pravidlach EU o pristupe k dokumentom. Rada by mala svoje
legislativne dokumenty [43] aktivne bezodkladne spristupfiovat na svojom webovom sidle
rovnakym spdsobom ako jej spoluzdkonodarca Eurépsky parlament.

37. Vzhladom na uvedené skutoénosti ombudsmanka konstatuje, Ze suasna prax oznacovania
vacsiny pripravnych dokumentov v prebiehajucich legislativnych postupoch ako LIMITE
dokumentom. Toto predstavuje nespravny uradny postup. Ombudsmanka preto predlozila Rade
tieto odporucania:

Rada by mala vypracovat’ jasné a verejne dostupné kritéria tykajtice sa spésobu
oznaéovania dokumentov ako LIMITE v sulade s pravnymi predpismi EU.

Rada by mala systematicky a véas preskumavat’ status LIMITE pred kone€nym prijatim
legislativheho aktu, a to aj pred za¢atim neformalnych rokovani (tzv. trialégov) medzi
Radou, Eurépskym parlamentom a Komisiou, kedy Rada dospeje k pociato€nej pozicii
tykajucej sa legislativheho navrhu.

Zaver
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38. Ombudsmanka sa na zaklade uvedeného domnieva, Ze Rada by mala zlepsit
transparentnost svojho legislativneho procesu. Vzhfadom na délezitost’ otazky legislativnej
transparentnosti pre zodpovednost rozhodovacieho procesu EU ombudsmanka Ziada Eurépsky
parlament, aby poskytol svoju podporu pri presved¢ovani Rady, aby konala v sulade s jej
odporuc¢aniami a navrhmi.

Odporucania ombudsmanky
Ombudsmanka predlozila Rade tieto odporuc¢ania:

Rada by mala:

- Systematicky zaznamenavat’ identitu vliad élenskych statov, ked’' vyjadruju svoju poziciu
pri rokovaniach v pripravnych organoch Rady.

- Vypracovat’ jasné a verejne dostupné kritéria tykajuce sa spdsobu ozna€ovania
dokumentov ako LIMITE v stlade s pravnymi predpismi EU.

- Systematicky a véas preskumat’ status LIMITE pred koneénym prijatim legislativheho
aktu a to aj pred za€atim neformalnych rokovani v ramci tzv. trialégov, ked’ Rada dospeje
k pocéiatoénej pozicii tykajucej sa legislativheho navrhu.

Navrhy ombudsmanky na zlepSenie
Rada by mala:

1. Preskumat’, ako plni svoju pravnu povinnost’ priameho spristupfiovania legislativhych
dokumentov. Toto preskiimanie by sa malo ukonéit’ do 12 mesiacov od datumu prijatia
tohto odporucania a malo by viest’ k prijatiu novych opatreni v priebehu d’alSich 12
mesiacov.

2. Prijat’ usmernenia tykajuice sa typov dokumentov, ktoré by pripravné organy mali
vyhotovit’ v suvislosti s legislativnymi postupmi, ako aj informacii, ktoré majua byt’
zahrnuté v tychto dokumentoch.

3. Aktualizovat’ rokovaci poriadok Rady na zohladnenie su€asnej praxe zverejfiovania
legislativnych dokumentov obsahujucich pozicie €lenskych statov, ako navrhlo

holandské predsednictvo Rady v roku 2016.

4. Uviest’' vo svojom verejnom registri zoznam vsSetkych dokumentov bez ohladu na ich
format a na to, ¢i su uplne alebo €iastoéne dostupné, alebo nie su vobec dostupné.

5. Posilnit’ vlastnosti verejného registra dokumentov, aby bol pouzivatel'sky ustretovejsi
a aby sa v nom dalo l'ahsie vyhladavat’.

10



* %%
Lo

ek

6. Vytvorit’ samostatnu a aktualnu webovu stranku pre kazdy legislativny navrh, podla
prikladu Legislativheho prehladu Eurépskeho parlamentu.

Eurdpsky parlament by mohol zvazit prijatie uznesenia v tejto suvislosti.

Eri(ljoha 1 — Dokumentovanie prace pripravnych organov
ady

Po zac&ati vySetrovania ombudsmanka zaznamenala urcity stuper konzistentnosti v
dokumentacii predlozenej v suvislosti so zasadnutiami vyboru Coreper [44] . Ukazalo sa vsak,
Ze v inych pripravnych organoch Rady, najma v pracovnych skupinach, existuju odliSné
postupy, pokial ide o to, aké dokumenty sa maju vyhotovit a aké informacie sa maju zahrnut.

Pokial ide o konzistentnost’ dokumentacie vyhotovovanej v jednotlivych pripravnych
organoch, ombudsmanka rozumie, Ze Rada vyhotovuje rézne typy dokumentov na
zaznamenavanie pokroku a vystupov z rokovani v pripravnych organoch. Mézu to byt programy
zasadnuti, sprievodné dokumenty , spravy , vystupy z konani , sihrnné zdznamy z rokovani,
kompromisné texty , zdpisy a pod.

Z kontroly tychto troch legislativnych suborov vyplynulo, ze postupy vypracuvania sa menili v
zavislosti od pripravného organu a prisludného oddelenia na sekretaridte Rady. Napriklad,
zatial ¢o sekretariat vypracoval podrobné vystupy z konani v pripade niektorych zasadnuti
pripravného organu [45] , ktory pripravil poziciu Rady k navrhu rozhodnutia o rieSeni problému
nedeklarovanej prace, ziadne takéto zaznamy neexistuju pre zasadnutia dalSich dvoch
pripravnych organov, v ktorych sa rokovalo o nariadeni o ochrane udajov [46] a smernice o
pristupnosti webovych sidel a mobilnych aplikacii subjektov verejného sektora [47] . Sekretariat
pravidelne vyhotovoval aj zapisnice so suborom pisomnych pripomienok ¢lenskych Statov k
navrhu nariadenia o ochrane udajov, takéto zapisnice vSak neexistuju v pripade dalSich dvoch
legislativnych aktov. Tieto zistenia potvrdili viaceré prispevky v ramci verejnej konzultacie
ombudsmanky, v ktorych boli vyjadrené obavy tykajuce sa najma absencie zapisnice v pripade
niektorych pripravnych organov.

Ombudsmanka pripusta, Zze urcitu mieru flexibility pri vyhotovovani dokumentov je potrebné
zohladnit vzhladom na rbézne typy pripravnych organov a rozli¢né témy, o ktorych sa diskutuje,
v zaujme docielenia ¢o najefektivnejSieho postupu rokovani. R6zne postupy vypracuvania
dokumentov by v8ak mali byt odévodnené charakterom legislativneho suboru a osobitostami
suvisiacich pripravnych rokovani. Rada vo svojej odpovedi ombudsmanke vSak potvrdzuje, Zze
rozdiely v postupoch medzi oddeleniami sekretariatu Rady nesuvisia len s charakterom
konkrétneho suboru, odliSné pristupy vyplyvaju tiez z réznych administrativnych postupov medzi
jednotlivymi oddelenia sekretariatu Rady [48] .
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Priloha 2 — Verejny register dokumentov Rady

Rada udrziava online register dokumentov, ktory prevadzkuje sekretariat Rady. Obsahuje
priblizne 350 000 dokumentov v ich pdvodnych jazykoch. Niektoré dokumenty su dostupné aj v
dalSich Castiach webového sidla, napriklad v €asti tykajucej sa zasadnuti Rady, zasadnuti
pripravnych organov alebo v ¢asti Politiky .

Sekretariat obvykle zaznamendava priebeh a vystup z rokovani v pripravnych organoch v tzv.
Standardnych dokumentoch (oznacovanych spolo¢ne ako ST dokumenty). VSetky maju
individualne referenné &islo a medziinstitucionalny kod, ktory spaja dokumenty s konkrétnym
legislativnym navrhom. Standardné dokumenty byvaju vo verejnom registri uvedené
automaticky (aj ked samotné dokumenty nemusia byt okamzite priamo pristupné verejnosti).

Donedavna Rada vyhotovovala aj mnozstvo inych dokumentov [49] . Niektoré z tychto typov
dokumentov sa uz nepouzivaju. V sucasnosti sa od zavedenia nového IT systému vSetky
dokumenty, ktoré nie su zatriedené ako Standardné dokumenty, uvadzaju ako pracovné
dokumenty. Pracovné dokumenty mézu napriklad obsahovat pisomné pripomienky alebo
otazky ¢lenskych Statov tykajuce sa navrhov zakonov alebo neoficidline dokumenty [50]
tykajuce sa réznych témy suvisiacich s konkrétnym navrhom zakona.

Pracovné dokumenty nie su automaticky uvedené vo verejnom registri v ¢ase, ked su
vypracované. Sekretariat Rady v8ak zverejfiuje Stvrtroéne a pre kazdu pracovnu skupinu
Standardny dokument vo verejnom registri, ktory obsahuje zoznam pracovnych dokumentov,
ktoré sekretariat distribuoval konkrétnej pracovnej skupine v priebehu prislusného ¢asového
obdobia. Pracovné dokumenty tak nemaju samostatny zaznam vo verejnom registri
dokumentov, ani nenesu medziinstitucionalny kéd, ktory ich spaja s konkrétnym legislativnym
suborom.

Ombudsmanka skumala tiez ako sa dokumenty a informacie tykajuce sa navrhov pravnych
predpisov daju najst vo verejnom registri Rady.

V pripade legislativnych navrhov register méze obsahovat stovky dokumentov nachadzajucich
sa v rdznych Castiach webového sidla. V zaujme ziskania uplného obrazu o vSetkej
dokumentacii spristupnenej Radou tykajucej sa jedného pravneho predpisu — od navrhu
Komisie az po jeho prijatie Radou — je potrebné vykonat Styri rozne vyhladavania v registri pre
rokovania v pripravnych organoch [51] a dve vyhladavania v inych €astiach webovej stranky
pre rokovania na Urovni Rady [52] .

NajuplnejSie vyhladavanie v registri, ktoré sa v su¢asnosti da vykonat, je zalozené na
medziinstituciondlnom kdde pravneho aktu. Kontrola ombudsmanky ukazala, Ze pri takomto
vyhladavani sa nemusia nevyhnutne zobrazit’ urcité kluicové dokumenty suvisiace s navrhom
legislativneho aktu, napriklad prispevky pravnych sluZzieb Rady.

Dostupné aktualne zobrazenie dokumentacie stazuje chronologické opakovanie vSetkych
krokov rokovania. V niektorych prispevkoch v ramci verejnej konzultacie ombudsmanky sa
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uvadzalo, zZe sa tazko urCuje uloha, status a miesto jednotlivych dokumentov v celom
legislativnom procese. Kontrola odhalila aj tazkosti s identifikovanim dokumentov v registri
podla ich nazvu. Na vyhladanie konkrétneho dokumentu su vo vSeobecnosti potrebné vopred
rozsiahle poznatky o fungovani Rady.

[11 Rozhodnutie Eurépskeho parlamentu z 9. marca 1994 o uprave a vdeobecnych
podmienkach upravuijucich vykon funkcie ombudsmana, U. v. ES 1994 L 113, s. 15.

[2] V sulade s riadnym legislativnym postupom, &lanok 294 Zmluvy o fungovani EU (ZFEU).

[3] Vybor stalych predstavitelov viad ¢lenskych Statov pri Eurdpskej unii sa sklada zo stalych
predstavitelov (Coreper Il) alebo zastupcov stalych predstavitelov (Coreper 1) z 28 ¢lenskych
Statov.

[4] Zoznam pripravnych organov je k dispozicii na:
http://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/ [Prepojenie]

[5] Clanok 10 ods. 3 Zmluvy o Eurépskej anii (Zmluva o EU).
[6] Clanok 15 ods. 2 ZFEU.

[7]1 Clanok 12 ods. 2 nariadenia Eurépskeho parlamentu a Rady (ES) &. 1049/2001 z 30. maja
2001 o pristupe verejnosti k dokumentom Eurépskeho parlamentu, Rady a Komisie, U. v. ES
2001 L 145, s. 43 (nariadenie 1049/2001). Podla tohto ¢lanku, legislativhe dokumenty su
~-dokumenty vypracované alebo doru€ené v priebehu prijimania pravnych predpisov, ktoré su
pravne zavazné v ¢lenskych Statoch alebo pre ¢lenské Staty“.

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

[9] Clanok 4 ods. 2 nariadenia 1049/2001.

[10] Podra Sudneho dvora zaujmy chranené podla ¢lanku 4 nariadenia (ES) €. 1049/2001
musia byt posudzované oproti verejnému zaujmu, ¢o je , osobitne dbleZité, ked' Rada kond ako
normotvorca “, vec C-280/11 P Rada/Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 33;
vec T-540/15 De Capitani/Parlament [2018] ECLI:EU:T:2018:167, bod 79.

[11] V sulade s riadnym legislativnym postupom, ¢lanok 294 Zmluvy o fungovani Eurdpskej
Unie.
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[12] List ombudsmanky, ktorym oznamila zaciatok vySetrovania, je uvedeny tu:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark
[Prepojenie]

[13] Odpoved Rady sa uvadza tu:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark
[Prepojenie]

[14] V ramci verejnej konzultacie bolo ombudsmanke doruéenych 22 prispevkov, ktoré sa
uvadzaju tu: https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark
[Prepojenie]

[15] Sprava z kontroly ombudsmanky sa uvadza tu:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark
[Prepojenie]

[16] Nariadenie Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) 2016/679 z 27. aprila 2016 o ochrane
fyzickych oséb pri spracuvani osobnych udajov a o vofnom pohybe takychto udajov.

[17] Rozhodnutie Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) 2016/344 z 9. marca 2016 o zriadeni
eurdpskej platformy na posilnenie spoluprace pri rieSeni problému nedeklarovanej prace.

[18] Smernica (EU) 2016/2012 Eurépskeho parlamentu a Rady z 26. oktébra 2016 o
pristupnosti webovych sidel a mobilnych aplikacii subjektov verejného sektora.

[19] Odporucanie sa nachadza tu:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark
[Prepojenie]

[20] Clanok 228 ZFEU.

[21] Rozhodnutie Eurdpskeho parlamentu o uprave a vieobecnych podmienkach upravujucich
vykon funkcie ombudsmana, ¢lanok 3 ods. 6.

[22] Tieto materialy su zahrnuté do dokumentov vypracovanych po zasadnutiach a
registrovanych v systéme.

[23] Pozri Navrhy generalneho advokata Pedro Cruz Villalén vo veci C-280/11 P Rada/Access
Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, bod 61).

[24] Vec C-280/11 P Rada/Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671.

[25] Generalny sekretariat Rady, Evaluation of the impact of the Court ruling in case C-280/11
(Posudenie vplyvu rozhodnutia Stidneho dvora vo veci C-280/11 P) ( Rada/Access Info Europe ),
8863/16, 18. maja 2016, s. 3.
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[26] Clanok 11 ods. 4 pism. b) prilohy Il rokovacieho poriadku Rady.
[27] Clanok 11 ods. 6 prilohy Il rokovacieho poriadku Radly.

[28] Pozri tiez rozsudok vSeobecného sudu vo veci T-233/09 Access Info Europe/Rada
Eurdpskej tnie [2011] ECLI:EU:T:2011:105, bod 69.

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

[30] V roku 2016 holandské predsednictvo Rady naznacilo, ze ,, Rokovaci poriadok Rady,
konkrétne clanok 11 prilohy Il tykajtci sa pristupu verejnosti k dokumentom Rady, nie je tplne v
sulade so sucasnou judikaturou. Aj ked'v praxi vyzerd, Ze Rada v plnom rozsahu kond v sulade s
rozhodnutim vo veci Access Info, predsednictvo je ndzoru, Ze vykondvacie ustanovenia uvedené v
¢lanku 11 prilohy Il k rokovaciemu poriadku by sa mali prispbsobit najnovsej judikatire stidov
EU“, pozri Generalny sekretariat Rady, Pracovna skupina pre informacie 19. maja 2016,
9536/16, 26. maja 2016, s.3.

[31] Podrobné informacie tykajuce sa verejného registra dokumentov st uvedené v prilohe 2.

[32] Rada pripravila v ¢asti Politiky na svojom webovom sidle osobitné webové stranky pre
dolezité legislativne baliky, ale na tychto strankach sa uvadzaju len vysledky rokovani na urovni
Rady a v niektorych pripadoch na urovni vyboru Coreper. Pre ziskanie zhrnutia rokovani na
urovni pripravnych organov je potrebné vyhladat vo verejnom registri najnovsiu spravu o
pokroku.

[33] Prislusné ustanovenia pre nakladanie s dokumentmi oznaéenymi ako LIMITE su uvedené v
rokovacom poriadku Rady a internych smerniciach ,0 nakladani s internymi dokumentmi v ramci
Rady*“, dokument ¢. 11336/11.

[34] Clanok 4 ods. 1 az 3 nariadenia 1049/2001.

[35] S hlavnou vynimkou tych dokumentov, ktoré sa musia priamo spristupnit v sulade s
rokovacim poriadkom Rady, pozri €lanky 11 ods. 3 a 5 prilohy Il rokovacieho poriadku Rady.

[36] Pozri &ldnok 11 ods. 4 priloha Il rokovacieho poriadku Rady.

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

[38] V dokumente , Opening up closed doors: Making the EU more transparent for its citizens
[Prepojenie] (Otvaranie zatvorenych dveri: va&sia transparentnost EU pre ob&anov), ktory
predloZila holandskéa delegacia konferencii parlamentnych vyborov pre zéleZitosti Unie a ktory
druha komora — Tweede Kamer — Holandska predlozila ako prispevok k verejnej konzultacii
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ombudmanky, sa tvrdi, Ze , spractvanie dokumentov Radou je v rozpore s prévom EU a
rozsudkami Eurépskeho sudneho dvora “.

[39] Generalny sekretariat Rady, Vydavanie a zverejnenie dokumentov LIMITE, 5109/1/17 REV
1, 2017, s. 3. Oddeleniam generalneho sekretariatu Rady sa odporuca preskiumat status
LIMITE po skonéeni jeho opodstatnenosti.

[40] Napriklad v pripade smernice EU o ochrane Gdajov pét rokov po navrhu Komisie.

[41]
https://lwww.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of the general/document3/f=/vkbtj89ausrl.pdf
[Prepojenie].

[42] Ako sa uvadza v €lanku 4 nariadenia 1049/2001.

[43] K legislativnym dokumentom Rady mdzu patrit programy zasadnuti, sprievodné
dokumenty, spravy, vystupy z postupov, suhrnné zaznamy z rokovani, kompromisné texty,
zapisy a pod.

[44] Programy vyboru Coreper sa zverejiuju pred zaCiatkom zasadnutia a suhrnné zaznamy sa
zvyCajne zverejiiuju kratko po zasadnutiach.

[45] Pracovna skupina pre socialne otazky.
[46] Pracovna skupina pre vymenu informacii a ochranu udajov (DAPIX).
[47] Pracovna skupina pre telekomunikacie a informacénu spolo¢nost.

[48] Rada k svojej odpovedi pripojila vSeobecné zavery hodnotenia, ktoré uskutocnil sekretariat
Rady v prvej polovici roku 2015 v suvislosti s vypracuvanim dokumentov tykajucich sa
legislativnych ginnosti Rady. Studia potvrdila, Ze postupy vypractvania a format dokumentov
distribuovanych delegacidm pocas rokovani, sa neliSia medzi oddeleniami generalneho
sekretariatu Rady.

[49] Napriklad document de séance , dokumenty zo zasadnuti , pracovné dokumenty (WK)
alebo dokument sans numéro , pozri GSR, Understanding the Council’s open data datasheets
(Vysvetlivky k tabulkam Rady s otvorenymi tdajmi, 2016, s.14 a 16.

[50] ,Neoficialny dokument® znamena neformalny dokument prediozeny pocas rokovani s
cielom dospiet k dohode o spornych otdzkach — bez toho, aby sa autor (ktorym méze byt
Eurépska komisia, predsednictvo Rady alebo ¢lensky $tat) nevyhnutne k nie€om zavazoval.

[51] Podla medziinstitucionalneho kédu suboru pre zoznam pripravnych dokumentov, podla
nazvu pracovnej skupiny/ndzvu vyboru pre programy a pripadné vystupy spojené s pracovnymi
skupinami/vybormi zuc¢astriujucimi sa na diskusiach, podfa datumu v €astiach Programy a
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https://www.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of_the_general/document3/f=/vkbtj89ausrl.pdf
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Zhrnutie zaznamov vyboru Coreper [Prepojenie] pre rokovania vyboru Coreper, podla Cisla
dokumentu v pripade niektorych suvisiacich dokumentov, ktoré nenesu su medziinstitucionalne
Cislo suboru (napr. oznamenia Komisie).

[52] V Casti Zasadnutia na webovej stranke pre zapisnice Rady a dalSie dokumenty, ako

napriklad programy, podkladové dokumenty a zapisnice minuty a v €asti Tla¢ webovej stranky
pre striming verejnych zasadnuti Rady.
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http://www.consilium.europa.eu/register/en/content/out/?document_date_from_date=&DOC_ID=&CONTENTS=&DOC_TITLE=&DOC_SUBJECT=crs+crp&DOC_SUBTYPE=&meeting_date_single_date=&MEET_DATE=&meeting_date_to_date=&document_date_to_date=&i=ADV&DOS_INTERINST=&document_d

