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Evropski varuh
Clovekovih pravic

Prevod te strani je bil narejen s strojnim prevajanjem [Povezaval. Strojni prevodi lahko
vsebujejo napake, ki bi lahko zmanjSale jasnost in natancnost, zato varuhinja ¢lovekovih pravic
ne prevzema odgovornosti za kakrsna koli odstopanja. Za najzanesljivejSe informacije in pravno
varnost glejte zgornjo povezavo z izvorno razlicico v jeziku anglesc¢ina. Za vec informacij si
oglejte naso jezikovno in prevajalsko politiko [Povezava).

Odlocba v zadevi 2293/2008/(BB)(FOR)TN -
NeupraviCena zavrnitev javnega dostopa do
dokumentacije o izvzetju Zdruzenega kraljestva iz
Listine o temeljnih pravicah

Odlocba
Primer 2293/2008/(BB)(FOR)TN - Preiskava uvedena dne 08/10/2008 - Priporocilo o
21/07/2011 - Odloéba z dne 17/12/2012

PritoZba se nana$a na dejstvo, da Evropska komisija pritoZniku ni hotela zagotoviti javnega
dostopa do dokumentacije o izvzetju ZdruZenega kraljestva iz Listine o temeljnih pravicah.

Varuh Elovekovih pravic je ugotovil, da Komisija ni dovolj natan&no obrazloZila svoje zavrnitve
javnega dostopa, zato je nanjo naslovil osnutek priporocila, v katerem jo je zaprosil, naj razmisli
o odobritvi dostopa do zadevne dokumentacije ali pa poda utemeljeno obrazloZitev za njegovo
zavrnitev.

Komisija je zavrnila varuhov osnutek priporocila, vendar ni navedla ustreznih razlogov za to.
Varuh Elovekovih pravic je zato primer zaklju€il z ostro kritiéno oceno. Navedel je, da je Komisija
krSila Listino o temeljnih pravicah, saj je neutemeljeno zavrnila javni dostop do dokumentacije o
izvzetju Zdruzenega kraljestva iz Listine o temeljnih pravicah. Pri tem je opozoril, da ta ni
utemeljeno obrazlozZila svoje zavrnitve javnega dostopa. Dodal je Se, da je Komisija nekatere
dele dokumentacije oznacila kot nepomembne, kar ni bilo upravic¢eno, saj ni upostevala
pritoZnikove zahteve za dostop do celotne dokumentacije in se je izognila obveznosti po
ustrezni obrazloZitvi zavrnitve polnega dostopa. Varuh €lovekovih pravic je nazadnje navedel,
da se Komisija kljub pomenu zadevne dokumentacije za pravice drzavljanov EU ni dejavno
vklju€ila v njegovo natan€no in konstruktivno analizo.

Ozadje pritozbe


https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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1. Pritozba se nana$a na to, da je Evropska komisija zavrnila prosnjo nevladne organizacije,
Evropske sluzbe za ukrepanje drzavljanov (ECAS), za dostop javnosti do dokumentov, ki so jih
pripravile sluzbe Komisije v okviru medvladne konference pred podpisom Lizbonske pogodbe s
strani drzav Clanic. Natanéneje, vsebina dokumentov se je nanasSala na izvzetje ZdruZenega
kraljestva iz Listine o temeljnih pravicah [1] .

2. ECAS je 27. oktobra 2007 vlozil prvotno prosnjo za dostop javnosti do dokumentov v skladu
z Uredbo 1049/2001 [2] . Komisija je odgovor na prvo vlogo poslala 19. decembra 2007. V njem

je bilo opredeljenih pet dokumentov, ki spadajo na podrocje uporabe zahteve ECAS:

1. Dokument JUR(2007)30329,

N

. Dopolnilno opombo k dokumentu JUR(2007)30329,

3. Dokument JUR(2007)55081,

4. Dokument JUR(2007)30464 in

(3]

. S sporocilom generalnega sekretarja Evropske komisije z dne 15. oktobra 2007.

3. Komisija je zagotovila delni dostop do dokumentov 1 in 2. Zavrnil je dostop do dokumentov
3,4in5.

4. Komisija je menila, da za dele dokumentov 1 in 2 ter vse dokumente 3 velja izjema od
dostopa javnosti iz ¢lena 4(2), druga alinea, Uredbe 1049/2001, in sicer izjema v zvezi z
varstvom pravnih nasvetov. Natan¢neje, trdila je, da je bistveno ohraniti njihovo zaupnost, da se
zagotovi, da bodo mnenja, navedena v teh dokumentih, popolnoma neodvisna in objektivna.

5. Komisija je trdila, da za dokumenta 4 in 5, ki sta interna obvestila v zvezi s pogajanji 0 novi
pogodbi, velja izjema od dostopa iz Elena 4(3), drugi odstavek, Uredbe §t. 1049/2001, in sicer
iziema v zvezi z varstvom postopka odlo¢anja. Trdila je, da morajo imeti njene sluzbe moznost,
da v svojo hierarhijo predloZijo nasvete in mnenja. Poudarila je, da bi bila zmoZnost njenih
sluzb, da svobodno izrazajo svoja staliS¢a, zmanjsana, ¢e bi morale pri pripravi dokumentov, kot
so ti, ki so predmet te zadeve, upostevati moznost, da se njihova mnenja in ocene razkrijejo
javnosti.

6. Komisija je nazadnje sklenila, da ni bilo nobenega znaka javnega interesa za nadaljnje
razkritje zadevnih dokumentov, ki bi prevladal nad interesom Komisije in njenih sluzb.

7. ECAS je 11. januarja 2008 vlozZil potrdilno prodnjo za dostop, ki jo je Komisija evidentirala 16.
januarja 2008. Komisija je odgovorila z dopisom z dne 5. marca 2008, v katerem je potrdila
svojo prejsnjo odlocitev o zavrnitvi dostopa javnosti do zadevnih dokumentov, razen delov
dokumentov 1 in 2.

8. V dopisu je navedel, da je bil namen dokumentov 1, 2 in 3 Komisiji svetovati glede ,razli¢nih
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pravnih moznosti“, ki so ji na voljo v okviru pogajanj pred sprejetjem Lizbonske pogodbe.
Dokumenti so Komisiji omogodili, da je podprla tiste moznosti, ki so zdruZzljive s pravom EU, in
nadaljevala razpravo o drugih pravnih vprasanjih. Navedla je, da mora Komisija ,ohraniti svojo
sposobnost prejemanja iskrenih in objektivnih pravnih nasvetov®. Po mnenju Komisije bi
popolno razkritje dokumentov v prihodnosti zmanjSalo manevrski prostor v zvezi z zadevami,
obravnavanimi v teh dokumentih, ne glede na to, ali gre za odloanje ali v okviru zadev
Sodis¢a. Komisija je nadalje trdila, da bi popolno razkritie dokumentov tudi resno ogrozilo njeno
zmoznost pridobivanja neodvisnih pravnih nasvetov v prihodnosti. Popolno razkritje dokumentov
bi odslej pravno sluzbo Komisije zavezovalo k samozadrzevanju in pripravi zelo previdnega
mnenja, kar bi vplivalo na zmoZznost Komisije, da u€inkovito deluje pri morebitnih prihodnjih
revizijah Pogodb ali na drugih podrocjih delovanja.

9. Komisija je trdila, da dostopa do zadevnih dokumentov ni zavrnila le na podlagi njihove
narave kot ,pravnega mnenja“. Namesto tega so bili dokumenti ocenjeni za vsak primer
posebej.

10. V zvezi z dokumentoma 4 in 5 je Komisija trdila, da bi njihovo razkritje javnosti dalo staliS¢a
in ocene njenih predstavnikov na sestanku skupine pravnih strokovnjakov in sre€anju na ravni
ministrov za zunanje zadeve v okviru medvladne konference. Ti dokumenti ne odrazajo nujno
staliS€a institucije, ampak le dojemanije tock, o katerih razpravljajo predstavniki Komisije. Nikoli
niso bili pripravljeni z namenom, da bi jih posredovali pogajalskim stranem in a fortiori javnosti.
Javno razkritje teh dokumentov bi postalo javno dostopno nacinu delovanja Komisije v takih
pogajanjih, s Cimer bi se razkrila pogajalska strategija institucije. Tak$no razkritje bi zelo
Skodovalo pogajalski strategiji Komisije v prihodnjih pogajanjih. Namen sklicevanja na izjemo od
dostopa je zaScita postopka odlo¢anja institucije v podobnih prihodnjih primerih. Razkritje
dokumentov bi zaposlene spodbudilo k temu, da ne bi dajali pisnih mnenj in zamisli, ki bi lahko
prispevali k opredelitvi staliS¢a institucije o dolo¢eni zadevi. To bi mo¢no vplivalo na svobodno
izmenjavo mnenj o zadevi velikega pomena, kot je obravnavana tema. To bi bilo tudi zelo
Skodljivo za postopek odlo¢anja Komisije, zlasti v zvezi s potrebo po skupnem razumevaniju
med njenimi sluzbami.

11. Kar zadeva javni interes za razkritje, je Komisija priznala upostevnost argumenta, ki ga je
ECAS navedla v svoji potrdilni prosnji glede pravice drzavljanov, da razumejo podlago za
izvzetje. Vendar trdi, da razkritje teh dokumentov ne bi pojasnilo razlogov in argumentov, na

podlagi katerih je vlada Zdruzenega kraljestva sprejela odlocitev glede izvzetja, saj se ti
preprosto ne sklicujejo na te razloge.

Predmet preiskave
12. ECAS je v pritozbi varuhu ¢lovekovih pravic navedel, da:
(1) Komisija ni spoStovala roka iz Uredbe 1049/2001 za odgovor na potrdilno prosnjo; in

(2) Komisija naj bi napac¢no zavrnila popoln dostop do zadevnih dokumentov.
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Preiskava

13. Pritozba varuhu ¢lovekovih pravic je bila viozena 12. avgusta 2008. Varuh ¢Elovekovih pravic
je 8. oktobra 2008 obvestil Komisijo o pritoZzbi in jo zaprosil za mnenje. Komisija je mnenje
predlozila 3. februarja 2009. ECAS je svoje pripombe predlozil 25. maja 2009 in 15. decembra
2009, sluzbe varuha &lovekovih pravic pa so opravile pregled zadevnih dokumentov. Varuhinja
Clovekovih pravic je 21. julija 2011 Komisiji predlozila osnutek priporogila v zvezi s pritozbo, v
katerem je Komisijo zaprosila za podrobno mnenje do 30. novembra 2011. Po podaljSanju roka
in nadaljnjih zamudah je Komisija 30. marca 2012 predlozila podrobno mnenje. Podrobno
mnenje je bilo posredovano ECAS, ki je svoje pripombe predloZilo 1. junija 2012.

Analiza in sklepi varuha élovekovih pravic
A. Zatrjevano neupostevanje roka

Argumenti, predstavljeni varuhu ¢lovekovih pravic

14. Agencija ECAS je trdila, da je rok, v katerem mora Komisija odgovoriti na potrdilno prosnjo,
potekel 27. februarja 2008. Vendar je odgovor Komisije z dne 5. marca 2008.

15. Komisija je navedla, da je ECAS poslala dopis, v katerem je potrdila, da ne more spoStovati
roka iz Uredbe §t. 1049/2001, in se opravicila za zamudo.

Ocena varuha €lovekovih pravic

16. Uredba 1049/2001 zahteva, da se zaCetne proSnje in potrdilne prodnje obravnavajo ,takoj".
Uredba 1049/2001 doloca tudi roke za obravnavo prosenj za dostop do dokumentov: prvo in
potrdilno prosnjo je treba obravnavati v 15 delovnih dneh; ta rok se lahko v izjemnih okoliS&inah
podaljSa za 15 delovnih dni za zaCetno prosnjo in potrdilno prosnjo [3] .

17. ECAS je 11. januarja 2008 vlozil potrdilno proSnjo za dostop, ki jo je Komisija evidentirala
16. januarja 2008. Komisija je podaljSala rok za predloZitev odgovora in ha koncu odgovorila z
dopisom z dne 5. marca 2008, tj. 35 delovnih dni po evidentiranju potrdilne proSnje. Zato je
Komisija za pet dni prekoracila rok za odgovor.

18. Varuhinja ¢lovekovih pravic je ugotovila, da Ceprav je pohvalno, da je Komisija ECAS
obvestila, da ne more izpolniti roka za odgovor na potrdilno pro$njo, je Komisija Se vedno
odgovorila na potrdilno proSnjo po zakonskem roku. To je primer nepravilnosti. Ker pa se tu
ugotovljen primer nepravilnosti nanasa na doloc¢en dogodek v preteklosti, ki ga zdaj ni mogoce
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odpraviti, varuh ¢lovekovih pravic ni menil, da bi bilo primerno zadevo nadalje obravnavati v
okviru svojega osnutka priporo€ila.

B. Trditev, da je Komisija napacno zavrnila popoln dostop
do zadevnih dokumentov, in s tem povezana trditev, da bi
bilo treba dostop odobriti

Argumenti, predstavljeni varuhu €lovekovih pravic

19. Agencija ECAS je trdila, da iz trditev Komisije ni jasno razvidno, kako natanéno bi razkritje
dokumentov Skodilo prihodnjemu postopku odlo¢anja Komisije.

20. ECAS je menil, da je staliS§¢e Komisije, da javnost ne bi smela imeti dostopa do notranjega
delovanja med pogajalskim procesom medvladne konference, zelo sporno. Po mnenju ECAS bi
sklepanje Komisije pomenilo, da javnost morda nikoli ne bi mogla dostopati do dokumentov,
povezanih z medvladno konferenco. ECAS ugotavlja, da Komisija meni, da je treba njeno
»hotranjo kuhinjo“ vedno zas¢ititi in da noben javni interes ne more upravigiti razkritja
dokumentov, ki se nanasajo na pogajalski in zakonodajni postopek. ECAS se Zeli izogniti
moznosti, da bi bila celotna vrsta dokumentov tajna, ker so dokumenti del pogajanj. Komisija po
mnenju ECAS ni strogo razlagala in uporabljala izjem za javni dostop.

21. Agencija ECAS je trdila tudi, da Komisija ni izpolnila svoje obveznosti dejanskega
ravnovesja med interesom drzavljanov za dostop do dokumentov, ki jih hrani institucija, in
kakrdnim koli interesom institucij za ohranjanje zaupnosti njihovih razprav. [4] ECAS je izjavil,
da je izvzetje Zdruzenega kraljestva nedvomno v javnem interesu: javnost ima velik interes za
ugotovitev poloZaja ali neobstoja poloZaja vlade ZdruZenega kraljestva, drugih drzav &lanic in
institucij v zvezi z izvzetjem. Evropsko racunsko sodis$ce je navedlo, da imajo evropski drzavljani
pravico vedeti, zakaj v ZdruZzenem kraljestvu ne bodo imeli enakih temeljnih pravic, kot jih imajo
v drugih drzavah ¢lanicah. Zgolj dejstvo, da bodo stali§¢a in ocena predstavnikov Komisije v
tem primeru javno dostopne, ne prevlada nad tem interesom. NavedIa je, da nacin, na katerega
je Komisija ugotovila, da javni interes za razkritje ne prevlada nad interesom za zasgito
zagotavljanja neodvisnih pravnih nasvetov Komisiji, ni bil pregleden. ECAS tudi ni naSel
dokazov, da je Komisija dejansko izvedla test tehtanja.

22. Komisija je v svojem mnenju menila, da je obSirno pojasnila razloge, na podlagi katerih je
odlocila, da bi razkritje zadevnih dokumentov resno ogrozilo njeno sposobnost prejemanja
popolnih in neodvisnih pravnih nasvetov ter njeno sposobnost uspesSnega sodelovanja v
pogajanjih na prihodnjih medvladnih konferencah, ne da bi hkrati ustvarilo sorazmerno korist pri
razumevaniju okoli$¢in in razlogov, na katerih temelji odloCitev vlade Zdruzenega kraljestva, da
se odpove uporabi Listine o temeljnih pravicah. Komisija je ponovno poudarila, da zadevni
dokumenti ne pojasnjujejo razlogov ali argumentov, na podlagi katerih je vlada Zdruzenega
kraljestva sprejela odloCitev. Komisija je navedla, da ni zavrnila dostopa do cele kategorije
dokumentov, povezanih s pogajanji na medvladnih konferencah. Nasprotno, njegova odlogitev
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je temeljila na konkretni in posamicni analizi zadevnih dokumentov.

23. Komisija je navedla, da je seznanjena s sodbo Sodi$¢a v zadevi Turco [5] , v kateri je
SodiS¢e navedlo, da vedja odprtost zakonodajnega postopka drzavljanom omogoca tesnejsSe
sodelovanje v postopku odlo€anja in zagotavlja vecjo legitimnost uprave ter vecjo ucinkovitost in
odgovornost do drzavljanov v demokratiCnem sistemu. Vendar je Komisija, kot je navedeno
zgoraj, menila, da zadevni dokumenti ne pojasnjujejo razlogov ali argumentov, na podlagi
katerih je vlada ZdruZenega kraljestva sprejela odloc€itev. Poleg tega dokumenti ne zadevajo
rednega zakonodajnega postopka, temve¢ pogajanja na medvladni konferenci. Opozoril je, da
je Sodis¢e v zadevi Turco razsodilo, da lahko institucija zavrne razkritje , posebnega pravnega
mnenja [...], ki je posebej oblutljive narave ali ima posebno Sirok obseg, ki presega okvir
zadevnega zakonodajnega postopka” [6] .

24. ECAS je v svojih pripombah v zvezi z mnenjem Komisije opozoril na sklicevanje Komisije
na sodbo v zadevi Turco in na pravico do zavrnitve dostopa do ,, posebnega pravnega mnenja
[...], ki je posebej obclutljive narave ali ima posebno Sirok obseg, ki presega okvir zadevnega
zakonodajnega postopka”[7] . Vendar ECAS meni, da Komisija ni dokazala, kako bi to veljalo
za zadevne dokumente.

25. Agencija ECAS je tudi ponovila, da ni nasla dokazov, da je Komisija izvedla test tehtanja.
ECAS je poudaril, da je Sodisce v sodbi Turco navedlo, da ,mora [institucija | preveriti, ali
obstaja kakrsen koli previadujoc javni interes, ki upravicuje razkritje “ [8] , in da ,mora [
institucija] uravnoteZiti poseben interes, ki ga je treba zas(ititi z nerazkritjem zadevnega
dokumenta, in med drugim javni interes za dostopnost dokumenta glede na prednosti, ki
izhajajo - kot je navedeno v uvodni izjavi 2 preambule Uredbe 1049/2001, od vecje odprtosti, saj
to drZavljanom omogoca tesnejSe sodelovanje v postopku odloCanja in zagotavlja vecjo
legitimnost uprave ter vecjo ucinkovitost in odgovornost do drZavljanov v demokraticnem
sistemu.”[9] Sodisce je dodalo, da je to $e posebej pomembno, kadar institucija deluje v svoji
zakonodaijni funkciji. ECAS meni, da utemeljitev za SirSe razkritje velja tudi za zakonodajo, ki
izhaja iz medvladnih konferenc, in ne le za to, kar Komisija imenuje ,, redni zakonodajni
postopek *.

26. ECAS nadalje trdi, da javni interes za razkritje presega razumevanje okolis¢in in razlogov,

na katerih temelji odlo€itev vlade ZdruZzenega kraljestva, da se izkljudi iz Listine. Drzavljani se
sami odlocijo, ali so dokumenti relevantni ali ne.

Ocena varuha €lovekovih pravic, na podlagi katere je bil
pripravljen osnutek priporo¢ila
Uvodne pripombe

27. V skladu s sodno prakso je treba opraviti tristopenjski preizkus, da se ugotovi, ali len 4
Uredbe 1049/2001 upravi€uje nerazkritje zahtevanih dokumentov [10] .
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28. Prvi¢, ugotoviti je treba, ali dokumenti dejansko spadajo v kategorijo, za katero veljajo
navedene izjeme. V obravnavanem primeru se je Komisija oprla na izjemo iz ¢lena 4(2), druga
alinea, in na izjemo iz ¢lena 4(3), drugi odstavek. Druga alinea ¢lena 4(2) se lahko uporablja le,
¢e dokumenti vsebujejo ,, pravni nasvet “. Drugi odstavek ¢lena 4(3) se lahko uporablja le, ¢e
dokumenti vsebujejo , mnenja za notranjo uporabo .

29. Drugi€, ugotoviti je treba, ali bi razkritie dokumentov, ki vsebujejo pravne nasvete, in
razkritje dokumentov, ki vsebujejo mnenja za notranjo rabo, ogrozilo varstvo pravnih nasvetov
(Clen 4(2), druga alinea) ali resno oslabilo postopek odlo¢anja institucije (¢len 4(3)). Skratka,
opraviti je treba ,preizkus Skode*.

30. Tretji¢, Ce se ugotovi, da bi javno razkritje dokumenta Skodovalo zadevnim interesom, mora
institucija z izvedbo tehtanja preveriti, ali prevlada javni interes za razkritje.

31. Varuhinja ¢lovekovih pravic je poudarila, da mora institucija, kadar se odzove na zahteve za
dostop do dokumentov v zvezi s sprejetiem zakonodaje EU, zlasti kadar analizira, ali obstaja
prevladujog javni interes za razkritje dokumentov v zvezi s sprejetjiem zakonodaje EU,
upostevati zelo poseben pomen, ki ga ima lahko dostop do dokumentov v zvezi s sprejetjem
zakonodaje EU za drzavljane v demokrati€nem pravnem redu, kot je evropski. Odprtost v zvezi
z dostopom do dokumentov, povezanih s sprejetiem zakonodaje EU, prispeva h krepitvi
demokracije, saj drzavljanom omogoca, da podrobno spremljajo postopek odlo¢anja v
institucijah, ki sodelujejo v zakonodajnih postopkih, in s tem nadzirajo vse ustrezne informacije,
ki so bile podlaga za posamezen zakonodajni akt. To jim zagotavlja poznavanje in razumevanje
razliénih vidikov, na katerih temelji zakonodaja, ki bodo vplivala na njihovo Zivljenje. [11]

TaksSna odprtost je torej predpogoj za ucinkovito uveljavljanje demokrati¢nih pravic drzavljanov
EU. Zaradi jasnosti je varuh ¢lovekovih pravic poudaril tudi, da posebnega pomena preglednosti
v zvezi z zakonodajo o€itno ni mogoce uporabiti kot argument za manjSo preglednost pri
upravni uporabi zakonodaje.

32. Varuhinja €lovekovih pravic je menila, da so zgoraj navedeni premisleki najpomembnejsi v
zvezi z dokumenti, na katerih temeljijo pogodbe EU, ki se v&asih imenujejo ,primarna
zakonodaja“ ali celo kot ustavna listina. [12] V tem primeru se zadevni dokumenti nanasajo na
sprejetje Lizbonske pogodbe in zlasti na pravni status Listine o temeljnih pravicah. Varuhinja
Clovekovih pravic je menila, da je dostop do dokumentov, ki kaZejo, kako je nastala Lizbonska
pogodba, pomemben za razumevanje Pogodbe s strani drzavljanov in krepi legitimnost v
razmerju do drZavljanov ne le same listine, ampak tudi prava EU in EU na sploSno. Splosno
sodisce je tudi poudarilo, da je pomen zadeve, na katero se nanasajo zahtevani dokumenti, za
drzavljane Unije pomemben pri ugotavljanju, ali bi razkritje navedenih dokumentov dejansko
povzrocilo $kodo. [13] Lizbonska pogodba je nedvomno zelo pomembna za drzavljane.

33. Varuhinja €lovekovih pravic je v zvezi z navedenim opozorila tudi, da je v uvodni izjavi 2
Uredbe 1049/2001 navedeno, da odprtost drzavljanom omogoca tesnej$e sodelovanje v
postopku odlo€anja in zagotavlja vecjo legitimnost uprave ter vecjo ucinkovitost in odgovornost
do drzavljanov v demokrati¢nem sistemu. V uvodni izjavi 2 Uredbe 1049/2001 je navedeno tudi,
da odprtost prispeva tudi h krepitvi nacel demokracije in spostovanja temeljnih pravic iz ¢lena 6
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Pogodbe EU in Listine Evropske unije o temeljnih pravicah.

34. Poleg tega ¢len 12 Uredbe st. 1049/2001 poudarja poseben pomen zagotavljanja dostopa
do dokumentov, pripravljenih v okviru postopkov za sprejetje aktov, kot je Lizbonska pogodba,
ki so pravno zavezujoci v drzavah ¢lanicah ali za njih, z navedbo, da so ti akti, ob upoStevanju
pravil o izjemi dostopa, neposredno dostopni javnosti v elektronski obliki ali prek registra.

35. Na podlagi navedenega trditev Komisije, ki se sklicuje na zadevo Turco [14] , da se zadevni
dokumenti ne nanasajo na redni zakonodajni postopek, temve¢ na pogajanja na medvladni
konferenci, je argument v prid in ne argument proti javnemu dostopu. Poleg tega vpra3anje, ali
lahko zadevni dokumenti pojasnijo zelo specifiéno vprasanje, zakaj se je vlada Zdruzenega
kraljestva odlodila, da ne bo upostevala Listine o temeljnih pravicah, ni upostevno. Bolj
pomembno je, da so zadevni dokumenti osvetlili razli¢ne vidike postopka, s katerim se sprejema
zakonodaja Unije, v tem primeru primarna zakonodaja Unije.

36. Kar zadeva tehtanje, s katerim se ugotavlja, ali obstaja prevladujo€ javni interes za razkritje
dokumenta, je varuh ¢lovekovih pravic poudaril, da je vsekakor res, da lahko toze€a stranka
zadevno institucijo opozori na vprasanja javnega interesa v javhem interesu, da bi ji pomagala
ugotoviti obstoj prevladujocega javnega interesa za razkritje. Vendar to ne izkljuuje, da
zadevna institucija pri izvajanju tehtanja po uradni dolZnosti upo$teva druga morebitna
vprasanja javnega interesa. To je Se toliko bolj pomembno, ker prosilec pri vlozitvi proSnje za
dostop javnosti ne bo poznal posebne vsebine dokumentov. Vendar institucija, ki hrani
dokumente, pozna posebno vsebino dokumentov. Institucija je tako v boljSem polozaju za
oceno vseh moznih vprasanj v zvezi z interesom javnosti za razkritje dokumentov. Skratka, ¢e
institucija meni, da bi razkritie dokumenta Skodovalo interesu, ki ga varuje Uredba 1049/2001, je
dobro upravljanje, da se institucija po uradni dolZnosti obrne na vprasanje, ali obstaja
prevladujog javni interes, ki upraviCuje razkritje. [15]

37. Poudariti je treba, da ni treba nadaljevati v drugi fazi (preskus Skode), Ce se ne uposteva
prva faza (dokument, ki spada v za&Citeno kategorijo), in e druga faza ni izpolnjena, ni treba
nadaljevati v tretji fazi (preskusu Skode).

Varstvo pravnih nasvetov — ¢len 4(2), druga alinea

38. Varuh &lovekovih pravic je po pregledu dokumentov 1-3 najprej pojasnil, da je dokument 1
dejansko sestavljen iz dveh dokumentov: Prvi (dokument 1) je dopis z dne 6. junija 2007, v
katerem je v glavnem naveden dnevni red Komisije glede na blizajo¢o se medvladno
konferenco. Drugi (dokument 1a) je opomba, prilozena dokumentu 1, v kateri so analizirani
razliéni vidiki predlagane pogodbe, vkljuéno z Listino. Varuhinja ¢lovekovih pravic je menila, da
je za dokumente 1a, 2 in 3 vsekakor mogoce Steti, da vsebujejo pravne ,svetovanje“. Vendar je
bil varuh Elovekovih pravic $e vedno prepri€an, da to velja za dokument 1.

39. Kar zadeva preizkus Skode, to je vpraSanje, ali bi razkritje dokumentov oslabilo varstvo
pravnih nasvetov, je varuh ¢lovekovih pravic poudaril, da je dejstvo, da je pravna sluzba
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dokument ob pripravi oznacila kot ,zaupno®, pomembno, vendar ni odlo€ilno. V zvezi s tem je
treba poudariti, da Ceprav je pomembno in pomembno, da je pravna sluzba nekatere
dokumente oznadila kot ,zaupne®, ko so bili pripravljeni, je treba vsaki¢, ko se vlozi proSnja za
dostop javnosti, preuciti, ali bo zaradi dostopa javnosti do dokumentov nastala Skoda za pravni
interes. Taka analiza mora temeljiti na Skodi, ki bi nastala zaradi javnega razkritja dokumentov
takrat, ko je bila zahteva za javnost vloZena in analizirana, in ne ob pripravi dokumentov.
Poudariti je treba, da lahko dokument, ki je lahko v ¢asu priprave zaupen, ker se na primer
nanasa na teko&a pogajanja, pozneje preneha biti zaupen, na primer ob koncu zadevnih
pogajanj.

40. Varuh ¢lovekovih pravic se je strinjal, da ¢len 4(2), druga alinea, zajema potrebo po
zagotovitvi, da lahko institucija prejme odkrit, objektiven in celovit pravni nasvet. [16] Vendar je
SodisS¢e poudarilo, da mora biti to tveganje, da bi se lahko sklicevalo na nevarnost, da bi bil
interes ogroZen kot razlog za zavrnitev dostopa javnosti, razumno predvidljivo in ne zgolj
hipoteti¢no. [17] V zvezi s tem ni dovolj, da se na sploSno in abstraktno in brez utemeljenih
argumentov navede, da bo interes institucije oSkodovan z javnim razkritiem dokumenta, ki
vsebuje pravne nasvete.

41. Komisija je trdila, da bi popolno razkritie dokumentov 1-3 v prihodnosti zmanjsalo
manevrski prostor ,v zvezi z zadevo, obravnavano v teh dokumentih “, naj bo to v okviru
odlo¢anja ali v okviru zadev Sodi$¢a [18] . Varuhinja ¢lovekovih pravic je opozorila, da je
Sodis¢e v zadevi Turco navedlo, da se dostop do pravnega mnenja v zvezi z zakonodajnim
postopkom ne sme zavrniti, razen ¢e je pravno mnenje , Se posebej obCutljive narave ali ima
posebno Siroko podrocje uporabe, ki presega okvir zadevnega zakonodajnega postopka “. [19]
logika staliS€¢a SodiS¢a je Se posebej prepricljiva in mo¢na. Oblikovanje razli€nih mnenj, vkljuéno
s pravnimi mneniji, je nelocljivo povezano z zakonodajnim postopkom. Ni mogoce Steti, da je
Skodljivo za zakonodajni postopek, da se taka stali§€a izrazijo in objavijo. Objava tak$nih
pravnih mnenj dejansko krepi in legitimira zakonodajni postopek. Zato je Sodi$¢e v zadevi Turco
implicitno priznalo, da je treba pravne nasvete, ki se zagotavljajo v zvezi z oblikovanjem
zakonodaje (zakonodajni postopek), razlikovati od na primer pravnih nasvetov v zvezi s
prihodnjo uporabo te zakonodaje v konkretnih polozajih (pravni nasveti, ki presegajo obseg
zakonodajnega postopka). [20] Dokumenti v obravnavani zadevi se nana$ajo na nasvete v
zvezi z oblikovanjem zakonodaje. Ceprav se pravno mnenje v dokumentih nedvomno nanasa
na vprasanje Sirokega pomena — Lizbonska pogodba — ni o€itno, da pravno svetovanje presega
okvir zadevnega zakonodajnega postopka .

42. Tudi €e bi se za nekatere vidike pravnega mnenja Stelo, da presegajo okvir zadevnega
zakonodajnega postopka , varuh Elovekovih pravic nikakor ni mogel razumeti, kako bi objava
dokumentov javnosti v zvezi s sprejetjem Pogodbe v prihodnosti zmanj$ala manevrski prostor
Komisije, tudi kar zadeva morebitna vpradanja v zvezi s konkretno uporabo teh pravil [21] .
Komisija prav tako ni navedla nobene trditve, ki bi kazala na to, da so zadevni dokumenti po
besedah zadeve Turco posebej oblutljivi.

43. Kar zadeva pomislek Komisije, da bi moralo njeno osebje izvajati samoomejevanje in
pripravljati nasvete v (prevec) previdnih pogojih, e se dokumenti, v katerih so izrazena njihova
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staliS€a, objavijo javnosti, je varuh ¢lovekovih pravic opozoril, da se zdi, da ta pomislek temelji
na napacni domnevi , da bodo dokumenti objavljeni, Ceprav vsebujejo stali¢a, ki bi $kodovala
legitimnim interesom, &e bi bila objavljena v javnosti. Ce bi namre& dokument vseboval karkoli,
katerega objava bi 8kodovala legitimnim interesom, bi Uredba 1049/2001 omogocila zavrnitev
dostopa javnosti do tega dokumenta. ReSitev pomisleka, da se osebje ne bi svobodno izrazalo,
je torej nelotljivo povezana z Uredbo 1049/2001. Komisija lahko in bi morala sprejeti ukrepe, s
katerimi bi svojemu osebju zagotovila, da Uredba 1049/2001, ki se pravilno uporablja, varuje
njihovo zmozZnost, da svobodno izrazijo svoja staliS$¢a. Komisija bi se lahko z ustreznim
obves¢anjem svojega osebja o veljavnih pravilih o dostopu do dokumentov ter o pravnih
omejitvah dostopa javnosti, ki so v njih vsebovane, izognila tveganju samoomejitve svojega
osebja. [22]

44. Na podlagi navedenega je varuh ¢lovekovih pravic menil, da v obravnavanem primeru
Komisija Se ni predloZila dovolj konkretnih in utemeljenih argumentov, ki bi upravicili sklicevanje
na drugo alineo ¢lena 4(2), da bi zavrnili dostop do vseh nerazkritih elementov dokumentov 1,
1a, 2in 3.

Mnenja za notranjo uporabo - drugi odstavek ¢lena 4(3)

45. Varuh ¢lovekovih pravic je po pregledu dokumentov 4 in 5 sklenil, da vsebujeta mnenja za
notranjo rabo v okviru razprav in predhodnih posvetovanj znotraj Komisije.

46. V zvezi z mneniji za notranjo rabo je treba pri preizkusu $kode, da bi bil dostop zavrnjen,
prav tako ugotoviti, da je tveganje oslabitve varovanega interesa razumno predvidljivo in ne
zgolj hipoteti¢no. [23] Varuh ¢lovekovih pravic ni menil, da je Komisija pojasnila, kako bi
razkritje dokumentov, ki ,, ne odraZajo nujno staliS¢a institucije “, ampak zgolj ,svoje dojemanje
obravnavanih tock s strani predstavnikov Komisije “, oslabilo njen postopek odlo¢anja.
Dokumenti, ki vsebujejo mnenja za notranjo rabo kot del razprav in predhodnih posvetovan;j,
nikoli ne odraZajo mnenja institucije.

47. Poleg tega, kot je poudarilo SploSno sodisce, je dokument, pripravljen v fazi predloga
zakonodaje, namenjen razpravi in ni zasnovan tako, da bi ostal nespremenjen. Javnho mnenje je
popolnoma sposobno razumeti, da lahko institucija, ki pripravi tak dokument, pozneje spremeni
njegovo vsebino. [24] Prav tako je v naravi demokrati¢ne razprave, da so stali$¢a, izraZzena v
zakonodaijni fazi predloga, lahko predmet pozitivnih in negativnih pripomb javnosti in medijev.
[25]

48. Poleg tega, Ce bi se razlogovanje Komisije v zvezi z dokumenti, ki ne odrazajo nujno
staliS¢a institucije, Stelo za zadostno za zavrnitev dostopa, bi to pomenilo, da vsa mnenja za
notranjo uporabo, ne glede na njihovo specifi€éno vsebino, nikoli ne bi bila razkrita. Tako staliS¢e
bi bilo ocitno v nasprotju z besedilom in pomenom ¢lena 4(3), drugi odstavek, Relation
1049/2001, ki dovoljuje nerazkritje takih mnenj le, €e in kdaj bi razkritje resno oslabilo postopek
odlo¢anja institucije.

49. Prav tako je treba upostevati, da je namen Uredbe 1049/2001 omogoditi drzavljanom, da se
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v najvedji mozni meri seznanijo z delovanjem javne uprave EU, ki deluje v imenu drzavljanov.
Kot tak je njen cilj omogociti dostop do razli¢nih staliS€ znotraj in zunaj institucij, ki instituciji
omogocajo, da sprejme morebitno stalisCe. Kot taka trditev, da bi razkritje razkrilo ,, svoje
dojemanje obravnavanih tock s strani predstavnikov Komisije “, ne more biti razlog za
nerazkritje. Namesto tega je varuh ¢lovekovih pravic ponovno poudaril, da je razkritje takSnega
dojemanja cilj samega razkritja.

50. Varuh Clovekovih pravic je ugotovil, da enako velja za trditev Komisije, da dokumenti
razkrivajo njeno pogajalsko strategijo. Najprej je treba moéno poudariti, da je cilj pravil o
dostopu javnosti razkriti delovanje institucij in tako drzavljanom omogo¢iti razumevanje nacina
sprejemanja odlogitev v njihovem imenu. TakSna odprtost ustvarja in ohranja legitimnost
institucij in EU v o&eh drzavljanov.

51. Varuh ¢lovekovih pravic ni izklju€il, da bi razkritje pogajalske strategije (zlasti v teku
pogajanj) lahko Skodilo interesom EU in z razsiritvijo njenih drzavljanov, kadar se ta pogajanja
nanasajo na mednarodne sporazume med EU in tretjimi drzavami. Vendar je treba poudariti, da
so se v obravnavani zadevi zadevna ,pogajanja“ nanasala na pogajanja, ki so privedla do
sprejetja primarnega in/ali ustavnega prava Unije. Zato je treba zadevna pogajanja pravilno
opredeliti kot del zakonodajnega postopka. Kot je bilo navedeno v to¢kah 34 in 35 zgoraj, je
zlasti pomembno, da se dokumenti, pripravljeni v okviru takega postopka, objavijo. Varuhinja
Clovekovih pravic je menila, da je $e bolj smiselno dovoliti dostop do dokumentov, ki vodijo k
sprejetju zakonodaje, ki odpira zakonodajni postopek. Lizbonska pogodba priznava koristi
odpiranja zakonodajnega postopka . Dolo¢a na primer, da se Svet sestane javno, ko obravnava
osnutek zakonodajnega akta in glasuje o njem [26] .

52. Poleg tega trditev Komisije, da dokumenti niso bili nikoli pripravljeni z namenom, da bi jih
posredovali pogajalskima strankama in a fortiori javnosti, ni utemeljen razlog za zavrnitev
dostopa. Ce bi bilo treba objaviti samo tiste dokumente, ki so bili pripravljeni z namenom, da se
posredujejo javnosti, Uredba 1049/2001 ne bi bila potrebna.

53. Kar zadeva trditev Komisije, da bi razkritie dokumentov usluzbence odvrnilo od podajanja
pisnih mnenj in zamisli, ki bi lahko prispevali k opredelitvi stali§€a institucije o dolo€eni zadevi,
se je varuh Clovekovih pravic skliceval na toc¢ko 43 zgoraj in pojasnilo, da ta skrb temelji na
domnevi, da Uredba 1049/2001 ne bi bila pravilno uporabljena. V zvezi z izjemo od dostopa iz
Clena 4(3), drugi odstavek, je varuh ¢lovekovih pravic to obrazlozitev razvil tako, da se je
skliceval na svojo odloCitev v zadevi 355/2007/(TN)FOR. [27] V tej zadevi je varuh Elovekovih
pravic navedel primere posebnih polozajev, v katerih se lahko dostop zavrne na podlagi izjeme
iz tega Clena, pri Cemer je kot izhodid€e uporabil obrazlozitev SodiS€a prve stopnje v zadevi
MyTravel . [28] Varuh ¢lovekovih pravic je sklenil, da lahko pride do tveganja za sposobnost
odlo¢anja institucije, e bi institucija razkrila dokumente, ki vsebujejo samo kritiko, kot v zadevi
My Travel , vendar morda tudi pri razkritju dokumentov, ki vsebujejo Spekulativna ali sporna
stalis¢a. [29]

54. V obravnavani zadevi varuh Elovekovih pravic meni, da Komisija ni predloZila ustrezno
utemeljenih argumentov, na primer, da dokumenti vsebujejo samokriticna, Spekulativna ali
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kontroverzna stali§¢a, ki bi upravi¢evala izjemo od dostopa na podlagi ¢lena 4(3), drugi
odstavek. V zvezi s tem je treba poudariti, da je izjema od dostopa v skladu s tem ¢lenom
mogoca le, e je mogoce dokazati, da bi razkritje resno oslabilo postopek odlo¢anja institucije.

55. Varuhinja €lovekovih pravic je nazadnje menila, da se metodologija, ki jo je Komisija
uporabila pri preu¢evanju moznosti odobritve delnega dostopa, zdi napac¢na. Zdi se, da je
Komisija objavila le dele dokumentov, za katere je ugotovila, da so ocitno neskodljivi (kot je
njena odloditev, da objavi dopis, ki je bil vdokumentu 1). Po mnenju varuha &lovekovih pravic bi
si morala Komisija prizadevati za opredelitev tistih delov dokumentov, ki bi ob objavi povzrocili
Skodo , in nato izbrisati te posebne besede ali stavke. Nato bi morala omogociti dostop do vseh
preostalih delov dokumentov.

56. Varuh ¢lovekovih pravic je ponovno poudaril, da mora zadevna institucija, da bi se lahko
uporabljala kakrdna koli izjema od dostopa javnosti, predloZiti ustrezno podrobno obrazloZitev.
Komisija tega v obravnavanem primeru ni storila [30] .

57. Glede na navedeno je varuhinja ¢lovekovih pravic ugotovila, da je Komisija storila primer
nepravilnosti pri obravnavi prodnje Racunskega sodid€a za dostop do dokumentov. Zato je
Komisiji predlozil nasledniji osnutek priporocila:

Komisija bi morala razmisliti o odobritvi dostopa do zadevnih dokumentov ali navesti
utemeljene razloge za to.

Argumenti, predlozeni varuhu ¢lovekovih pravic po njegovem
osnutku priporocila

58. Komisija je v svojem podrobnem mnenju o osnutku priporodila trdila, da vseh pet
dokumentov v celoti ne spada na podrocje uporabe potrdilne proSnje. Po mnenju Komisije so za
pritoZnikovo zahtevo pomembni samo deli dokumentov (1), (4) in (5). Zato je Komisija v zvezi s
temi dokumenti in kot odgovor na priporocilo varuha €lovekovih pravic preudila le, ali je bila
zavrnitev dostopa do ustreznih delov teh dokumentov upravi¢ena ali ne. Komisija je tudi
navedla, da je v celoti ponovno ocenila zadrzane dele dokumentov (2) in (3).

59. Po ponovni preucitvi vseh dokumentov (2) in (3) ter ,ustreznih® delov dokumentov (1), (4) in
(5) je Komisija trdila, da je upravi¢eno zavrnila dostop do ,ustreznih delov“ dokumenta (1), delov
dokumenta (2) in dokumenta (3) v celoti. Komisija je trdila, da bi njihovo razkritje oslabilo njeno
sposobnost prejemanja popolnih in neodvisnih pravnih nasvetov ter manevrski prostor v
prihodnosti v zvezi z zadevo, obravnavano v teh dokumentih, pa naj bo to v okviru odlogitev, ki
jih bo morala sprejeti, ali v okviru sodnih zadev.

60. V zvezi z ugotovitvijo varuha Clovekovih pravic, da del dokumenta (1), sestavljen iz
obvestila z dne 6. junija 2007, ne vsebuje ,pravnega nasveta“, je Komisija trdila, da ta del
dokumenta (1) ne spada na podrocje uporabe potrdilne pronje, kot je pojasnjeno v njeni
potrdilni odlo¢bi z dne 5. marca 2008.
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61. Glede zadrzanih delov dokumenta (4), ki jih sestavlja ena alinea, in dokumenta 5, ki ga
sestavlja en odstavek, je Komisija menila, da glede na sodbo Sodis¢a v zadevi C-506/08 P [31]
dostop na podlagi ¢lena 4(3), drugi odstavek, Uredbe t. 1049/2001 ni ve€¢ mogo¢€. Komisija je
tudi opozorila, da so pomembni tudi nekateri deli prve strani dokumenta (5), saj se nanasajo na
Listino. Zato Komisija v zvezi s temi ,ustreznimi deli“ dokumentov (4) in (5) sprejema osnutek
priporocila varuha ¢lovekovih pravic, tako da pritozniku odobri dostop.

62. ECAS je v svojih pripombah na podrobno mnenje Komisije na kratko trdil, da je kljub temu,
da je varuh &lovekovih pravic na podlagi analize in podrobnih razlogov sklenil, da bi morala
Komisija ponovno preuciti moznost dostopa do zadevnih dokumentov ali navesti utemeljene
razloge, zakaj tega ni storil, zgolj ponovil stali§¢e, ki ga je varuh &lovekovih pravic zavrnil v
osnutku priporoc€ila. Po mnenju ECAS se Komisija z iziemo enega odstavka ni sklicevala na
trditve varuha &lovekovih pravic ali pojasnila razlogov za njihovo zavrnitev. Zlasti ni dokazov, na
podlagi katerih bi bilo mogoce sklepati, da je Komisija opravila tristopenjski pregled, ki ga je
dolocil varuh ¢lovekovih pravic.

63. ZdruZenje ECAS je trdilo, da je staliS¢e Komisije glede ,mejnega manevrskega prostora“
enak argumentu, ki ga je uporabila v potrdilnem sklepu z dne 5. marca 2008. Komisija kljub
temu vztraja pri tem vprasanju, Eeprav je varuh €lovekovih pravic ugotovil, da ta argument ni
upravicen zaradi njegove povsem hipoteti¢ne narave.

64. Po mnenju ECAS je zadnja faza tristopenjskega preizkusa posebej pomembna za
obravnavano zadevo. Po mnenju Sodid€a Komisija ni dokazala, da je opravila tehtanje, da bi
ugotovila, da obstaja prevladujo€ javni interes za razkritje, Ceprav za zadevne dokumente velja
izjiema od dostopa. Splosno sodisce je v sodbi v zadevi T-233/09 ugotovilo, da morajo biti
drZavljani, da bi lahko uveljavljali svoje demokraticne pravice, sposobni podrobno slediti
postopku odlocanja v institucijah, ki sodelujejo v zakonodajnih postopkih, in imeti dostop do
vseh ustreznih informacij . Zdruzenje ECAS je trdilo, da je v primeru sekundarne zakonodaje ta
argument e pomembnejsi v zvezi s primarno zakonodajo EU. Zato Komisija tezko utemelji,
kako pomembno je omeijiti dostop do zadevnih dokumentov, kot pa drzavljane EU obvestiti,
zakaj njihove pravice v skladu z Listino v ZdruZenem kraljestvu nimajo ucinka.

65. Po mnenju ECAS je odloditev Komisije, da delno razkrije dva dokumenta, le malo ali ni¢
bistvenega pomena, saj razkriti odstavki vsebujejo informacije, ki ne zadostujejo za
razumevanje ni¢esar o postopku. Sodis€e meni, da &e na podlagi razkritih informacij ni mogoce
priti do zaklju¢ka, to v bistvu ni delna objava, ampak gesta.

66. Kar zadeva dokumenta (1) in (1a), je ECAS zmedena s trditvijo Komisije, da ne spada na
podrocje uporabe potrdilne prosnje, saj analiza dokumenta, ki jo je opravil varuh &lovekovih
pravic, kaze, da je bila dejansko relevantna za prosnjo Racunskega sodis¢a za dostop.
Nazadnje, ECAS navaja, da je €as, ki ga je Komisija potrebovala za ukrepanje v vseh fazah
postopka, zelo zaskrbljujoc.

67. Potem ko je ECAS poslal svoje pripombe k podrobnemu mnenju Komisije, je varuhu
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Clovekovih pravic poslal pismo, v katerem ga je obvestil, da Zeli od varuha ¢lovekovih pravic
pridobiti dokon&no odlocitev o zadevi.

Ocena varuha ¢lovekovih pravic po osnutku priporoéila

68. Varuhinja Clovekovih pravic opozarja, da bi morali biti naceloma vsi dokumenti, ki jih hranijo
institucije, dostopni javnosti. Namen Uredbe 1049/2001 je ¢im bolj uresniciti to pravico dostopa
javnosti do dokumentov. [32] Kot je Ze navedeno v osnutku priporocila varuha ¢lovekovih
pravic (to¢ki 31 in 32 zgoraj), je zelo pomembna odprtost v zvezi z dostopom do dokumentov,
povezanih s sprejetiem zakonodaje EU. V obravnavanem primeru se zadevni dokumenti
nanasajo na sprejetje Lizbonske pogodbe, zlasti na pravni status Listine o temeljnih pravicah.
Dostop do dokumentov, ki kazejo, kako je nastala Lizbonska pogodba, je pomemben za
razumevanje Pogodbe s strani drzavljanov in povec&uje legitimnost v razmerju do drzavljanov ne
le Pogodbe in Listine, ampak tudi prava EU in EU na splosno.

69. Varuhinja Clovekovih pravic nadalje opozarja, da je treba izjeme od dostopa javnosti
razlagati in uporabljati ozko. [33]

70. Varuh Clovekovih pravic ceni odlo¢itev Komisije, da odobri dodaten dostop do dokumentov
(4) in (5). Vendar pristop, ki ga Komisija uporablja pri analizi teh dokumentov in dokumenta (1),
vzbuja resno postopkovno vprasanje . Komisija si je v zvezi z dokumenti (1), (4) in (5) dovolila,
da enostransko dologi, kateri deli teh dokumentov so ,ustrezni za pritoznikovo zahtevo. Varuh
Clovekovih pravic v zvezi s tem opozarja, da v skladu z Uredbo 1049/2001 ,ustrezni deli“
dokumenta ne obstajajo v primerih, ko so bili dokumenti, do katerih je bil zahtevan dostop, jasno
opredeljeni. Nageloma so vsi dokumenti, ki jih hranijo institucije, dostopni v celoti.

71. Varuh Clovekovih pravic ugotavlja, da ¢e zahteva ni dovolj natanéna, da bi institucija lahko
ugotovila, kateri dokumenti so — v celoti — pomembni za zahtevo [34], bi se morala institucija o
zadevi posvetovati s prosilcem [35] . Zdi se, da Komisija pritoZnika ni opozorila na nobeno tako
zaskrbljenost glede prosnje za dostop, ki je predmet obravnavane zadeve [36] .

72. Poleg tega se lahko institucija, Ce se prosSnja za dostop nanasa na zelo dolg dokument,
ponovno posvetuje s prosilcem, da bi nasla pravi¢no resitev [37] . Po mnenju varuha ¢lovekovih
pravic bi lahko bila taka resitev ta, da bi morala institucija na podlagi utemeljenih razlogov,
dogovorjenih s toZe€o stranko, analizirati le dele zelo dolgega dokumenta. Vendar pa varuhinja
Clovekovih pravic poudarja, da je treba taksno reSitev najti v sodelovanju s prosilcem. Varuhinja
Clovekovih pravic ugotavlja, da dokumenti v tej zadevi niso zelo dolgi.

73. Varuh Clovekovih pravic po tem, ko je izklju€il moznost uporabe zgoraj navedenega v
obravnavani zadevi, poudarja, da je edini preostali veljavni razlog za zavrnitev dostopa do dela
dokumenta uporaba ene od izjem pri dostopu iz ¢lena 4 Uredbe 1049/2001. Zato dejstvo, da se
deli dokumenta lahko $tejejo za ,neupostevne® v oCeh institucije, ni utemeljen razlog za
zavrnitev dostopa do teh delov . Varuhinja ¢lovekovih pravic ugotavlja, da Komisija ni trdila, da
bi se izjema od dostopa uporabljala za ,neustrezne“ dele dokumentov (1), (4) in (5). Zavrnitev
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Komisije, da zagotovi dostop do ,neustreznih® delov dokumentov, je torej napacna.

74. V zvezi z vsebinskimi vidiki zadeve varuh &lovekovih pravic ugotavlja, da je v svojem
osnutku priporoc€ila Komisiji podrobno analiziral argumente Komisije za zavrnitev dostopa v tej
zadevi in navedel podrobne in konstruktivne razloge, ki temeljijo na veljavni sodni praksi, za
ugotovitev, da ti argumenti niso dovolj konkretni in utemeljeni, da bi upravi€ili iziemo od dostopa
javnosti. Varuh ¢lovekovih pravic je pozval Komisijo, naj omogoci dostop do zadevnih
dokumentov ali navede utemeljene razloge za to.

75. Varuh Clovekovih pravic zato z velikim razo€aranjem ugotavlja, da Komisija v svojem
podrobnem mnenju zgolj ponavlja svoje prejSnje nezadostne razloge za uporabo izjeme od
dostopa v zvezi z varstvom pravnih nasvetov za dokumente (1) [38] , (2) in (3): ponovno
poudarja, da bi popolno razkritje teh dokumentov ogrozilo njeno sposobnost prejemanja
popolnih in neodvisnih pravnih nasvetov ter manevrski prostor v prihodnosti v zvezi z zadevo,
obravnavano v teh dokumentih.

76. Varuh ¢lovekovih pravic meni, da ni treba ponoviti ze podane podrobne utemeljitve za
obravnavo argumentov Komisije v zvezi s tem (glej odstavke 41-43). Vendar Zeli pojasniti eno
pomembno vprasanje v zvezi z dejstvom, da se zdi, da trditve Komisije temeljijo na strahu pred
dolocitvijo precedensa za pripravo dokumentov v prihodnosti in ne le na vsebini teh
dokumentov. Glede na to, da se zdi, da zadevni dokumenti po mnenju varuha ¢lovekovih pravic
ne vsebujejo ni€esar, katerega razkritje bi neposredno ogrozilo varstvo zadevnih pravnih
nasvetov, se zdi, da se Komisija ponovno opira na zaskrbljenost, da bo morala, ¢e bodo ti
dokumenti razkriti, v prihodnosti razkriti tudi dokumente, ki vsebujejo obdutljive pravne nasvete,
to je pravne nasvete, ki bi lahko, ¢e bi bili razkriti, dejansko $kodovali varovanemu interesu.
Varuh ¢&lovekovih pravic ponovno poudarja (glej to¢ko 43 zgoraj), da taka obrazloZitev temelji na
bistvenem napacnem razumevaniju delovanja Uredbe 1049/2001. Dejstvo, da je bil pred tem
odobren dostop javnosti do dokumentov, ki spadajo v kategorijo pravnih nasvetov, ne vpliva na
vprasanije, ali bo doloc¢en dokument, ki vsebuje pravne nasvete, v prihodnosti objavljen javnosti.
Vpradanje, ali se lahko uporabi ena od izjem od dostopa iz ¢lena 4 Uredbe 5t. 1049/2001, se
doloci z analizo vsebine zadevnega dokumenta v trenutku prosnje. Zato ni nevarnosti, da bi se
vzpostavil precedens v nadinu, na katerega se zdi, da Komisija obravnava zadevo.

77. Varuh Clovekovih pravic na koncu ponovno poudarja, da se ta zadeva nanasa na temeljno
pravico do dostopa javnosti do dokumentov [39] . Nespostovanje te temeljne pravice je v tem
primeru 3e toliko bolj pomembno, saj se zahtevani dokumenti nanasajo na vse temeljne pravice,
torej na sprejetje Listine o temeljnih pravicah. Varuh ¢lovekovih pravic zato zavzema
najmocnejSe staliS¢e Komisije. Z najvedjim obZalovanjem ugotavlja, da Komisija ni izkoristila te
priloznosti, da bi odgovorila na svoje podrobne in konstruktivne razloge v zvezi s tem, kdaj in
kako bi bilo treba uporabiti izjeme od dostopa javnosti, s &imer ni upoStevala ali namerno
zavrnila upostevanja trditev varuha ¢lovekovih pravic v zvezi s sodno prakso sodis¢ EU. To
upravi€uje ugotovitev varuha ¢lovekovih pravic, da v tem konkretnem primeru in iz posebnih
razlogov, navedenih zgoraj, stalis¢e Komisije pomeni bistveno krsitev temeljne pravice dostopa
do dokumentov iz €lena 42 Listine.
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78. Varuhinja €lovekovih pravic meni, da je ta zadeva tako pomembna, da bi obi¢ajno morala
pripraviti posebno poroc€ilo Evropskemu parlamentu. Vendar varuh &lovekovih pravic za
izpolnitev izrecne Zelje pritoznika, da od varuha ¢lovekovih pravic pridobi dokonéno odlocitev o
zadevi, zakljuci zadevo s kriti€no oceno, ki odraza resnost tega vprasanja.

C. Sklep

Varuh ¢&lovekovih pravic na podlagi svoje preiskave te pritozbe zakljuci z naslednjo kriti¢no
pripombo:

Komisija je krSila Listino o temeljnih pravicah s tem, da je neupraviéeno zavrnila dostop
javnosti do dokumentov v zvezi z izvzetjem Zdruzenega kraljestva iz Listine o temeljnih
pravicah.

Komisija naj ne bi navedla tehtnih razlogov za zavrnitev dostopa javnosti.

Komisija naj bi s tem, da je dele dokumentov opredelila kot nepomembne, napaéno
zavrnila prosnjo pritoznika za pridobitev dostopa do celotnih dokumentov in se tako
izognila obveznosti navedbe utemeljenih razlogov za zavrnitev popolnega dostopa.

Glede na pomen zadevnih dokumentov za pravice drzaviljanov EU in dejstvo, da Komisija
ni konstruktivno sodelovala pri podrobni analizi, ki jo je predlozil varuh ¢lovekovih
pravic, gre za resen primer nepravilnosti.

PritoZnik in Komisija bosta obves&ena o tej odloditvi.

P. Nikiforos Diamandouros
V Strasbourgu, 17. decembra 2012

[1] ZdruZeno kraljestvo je bilo kon&no vklju€eno v Protokol &t. 30 k Pogodbi o delovanju
Evropske unije. Clen 1 Protokola se glasi:

, 1. Listina ne razSirja moZnosti SodisCa Evropske unije ali katerega koli sodis¢a Poljske ali
ZdruZenega kraljestva, da ugotovi, da zakoni in drugi predpisi, prakse ali ukrepi Poljske ali
ZdruZenega kraljestva niso v skladu s temeljnimi pravicami, svoboS¢inami in naceli, ki jih
potrjuje.

2. Zlasti in v izogib dvomom nobena dolocba naslova IV Listine ne ustvarja upravicenih pravic, ki
se uporabljajo za Poljsko ali ZdruZeno kraljestvo, razen Ce sta Poljska ali ZdruZeno kraljestvo
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predvidela take pravice v svojem nacionalnem pravu .

[2] Uredba Evropskega parlamenta in Sveta (ES) §t. 1049/2001 z dne 30. maja 2001 o dostopu
javnosti do dokumentov Evropskega parlamenta, Sveta in Komisije, UL L 145, str. 43.

[3] Clena 7(1) in 7(3) ter &lena 8(1) in 8(2) Uredbe 1049/2001.
[4] Zadeva T-194/94, Carvel and Guardian Newspapers proti Svetu , Recueil 1995, str. 11-2765.

[5] Zdruzeni zadevi C-39/05 P in C-52/05 P Svedska in Turco proti Svetu , ZOdI. 2008, str.
1-4723.

[6] Idem, toCka 69.
[7] Idem, toCka 69.
[8] Idem, toCka 44.
[9] Idem, toCka 45.
[10] Idem, tocki 37—44.

[11] Idem, toc¢ka 46. Glej tudi sodbo SodiS¢a prve stopnje z dne 22. marca 2011 v zadevi Access
Info Europe proti Svetu (T-233/09, e neobjavljena v ZOdl., tocka 69).

[12] Glej npr. zadevo 294/83 Les Verts proti Parlamentu , Recueil 1986, str. 1339, toc¢ka 23, in
zdruzeni zadevi C-402/05 P in C-415/05 P Kadi in Al Barakaat International Foundation proti
Svetu in Komisiji , ZOdl. 2008, str. I-6351, tocka 281.

Sodba Sodis¢a prve stopnje z dne 22. marca 2011 v zadevi Access Info Europe proti Svetu (
T-233/09, Se neobjavljena v ZOdl., tocka 74).

Zdruzeni zadevi C-39/05 P in C-52/05 P Svedska in Turco proti Svetu , ZOdl. 2008, str. |-4723.
[15] Idem, toCka 44.

[16] Idem, toCka 42.

[17] Idem, toCka 43.

[18] Varuh Clovekovih pravic meni, da je poseben argument, da bi popolno razkritje zadevnih
dokumentov vplivalo na sposobnost Komisije za uginkovito delovanje v zvezi z morebitnimi

prihodnjimi revizijami pogodbe, tesno povezan z njenim argumentom o pogajalski strategiji, ki je
obravnavan v to¢kah 50 in 51 spodaj.
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Zdruzeni zadevi C-39/05 P in C-52/05 P Svedska in Turco proti Svetu , ZOdl. 2008, str. |-4723,
tocka 69.

[20] Idem, toCka 69.

[21] Samo dejstvo, da pravni nasvet presega okvir zakonodajnega postopka, ne pomeni nujno,
da bi njegova objava povzrocila $kodo. Kot je Sodi$¢e navedlo v zadevi Turco , mora zadevna
institucija v takem primeru podrobno obrazloZiti zavrnitev dostopa.

[22] Varuh &lovekovih pravic je v prejSnjih primerih navedel, da bi razkritje lahko ogrozilo
postopek odlo¢anja, Ce bi bila institucija prisiljena razkriti stali§¢a, ki so jih izrazile njene sluzbe,
ki so bila na primer samokriti€na, Spekulativna ali sporna. Glej na primer zadevo
355/2007/(TN)FOR (na voljo na spletni strani varuha ¢lovekovih pravic:
http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark), to¢ka 49.

[23] Zadeva T-121/05, Borax Europe Ltd proti Komisiji , ZOdI. 2009, str. 11-27, to¢ka 63.

Sodba Sodis¢a prve stopnje z dne 22. marca 2011 v zadevi Access Info Europe proti Svetu (
T-233/09, Se neobjavljena v ZOdl., tocka 69).

[25] Idem, toCka 78.
[26] Clen 15 Pogodbe o delovanju Evropske unije.

[27] Na voljo na spletni strani varuha ¢lovekovih pravic:
http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark

[28] Zadeva T-403/05, My Travel Group plc. proti Komisiji , ZOdl. 2008, str. 11-2027.
[29] Glej odlocitev varuha Clovekovih pravic v zadevi 355/2007/(TN)FOR, tocka 49.

[30] Varuh Elovekovih pravic v zvezi s tem ugotavlja, da Komisija ni navedla nobenega razloga
za zavrnitev dostopa do tistih delov dokumentov, ki se ne nanasajo na Listino o temeljnih
pravicah.

Sodba z dne 21. julija 2011 v zadevi Svedska proti MyTravel in Komisiji ( C-506/08 P, $e
neobjavljena v ZOdl.).

[32] Uvodniizjavi 11 in 4 preambule ter ¢len 1 Uredbe 1049/2001; Zdruzeni zadevi C-39/05 P
in C-52/05 P Svedska in Turco proti Svetu , ZOdl. 2008, str. 1-4723, totka 33; Zadeva C-139/07
P, Komisija proti Technische Glaswerke limenau , ZOdl. 2010, str. I-5885, tocka 51; Zdruzene
zadeve C-514/07 P, C-528/07 P in C-52/07 P Svedska in drugi proti APl in Komisiji , ZOdl. 2010,
str. 1-8533, toCka 69.

[33] zgoraj navedena sodba Sison proti Svetu, to¢ka 63; Zdruzeni zadevi C-39/05 P in C-52/05
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P Svedska in Turco proti Svetu , ZOdl. 2008, str. -4723, to¢ka 36; Zdruzene zadeve C-514/07 P,
C-528/07 P in C-52/07 P Svedska in drugi proti APl in Komisiji , ZOdlI. 2010, str. 1-8533, to¢ka
73.

[34] Clen 6(1) Uredbe §t. 1049/2001.

[35] Clen 6(2) Uredbe 1049/2001.

[36] Varuh Clovekovih pravic ugotavlja, da se je Komisija tako posvetovala s pritoznikom v zvezi
z dokumentom (1), namesto da bi trdila, da gre za en dokument, katerega deli so ,neupostevni*.

[37] Clen 6(3) Uredbe &t. 1049/2001.

[38] Kar je po mnenju varuha €lovekovih pravic sestavljeno iz dveh dokumentov, glej to¢ko 38
zgoraj.

[39] Clen 42 Listine Evropske unije o temeljnih pravicah.
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