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Uvod Ombudsmanice

Kao i uredi puckih pravobranitelja u javnom sektoru opcenito, Europski
ombudsman donosi odreden niz vrijednosti i nacela koje u rjeSavanju prituzbi
treba primjenjivati. Pucki pravobranitelj u javnom sektoru nastoji zastupati
gradanina pred upravom i ispraviti neravnotezu moci izmedu gradanina i
uprave. Pucki pravobranitelj poti¢e upravu da prema gradaninu postupa kao
prema pojedincu na temelju njegova prava i da vodi ra¢una o specifiénim
okolnostima u kojima se pojedinac nalazi. Pucki pravobranitelj potic¢e upravu
na fleksibilnost i prema potrebi na primjenu diskrecijskog prava u korist
gradanina. Prije svega pucki pravobranitelj nastoji osigurati da susrete gradana
s upravom odlikuje uljudnost i pristojnost.

U slucaju EU-a vrijednosti i nac¢ela Europskog ombudsmana odraz su brige o
promicanju dobre javne uprave te osobito brige o tome da uprava EU-a prema
gradanima i poduze¢ima EU-a postupa pravedno, razumno i uvidavno.

Temeljno nacelo razmisljanja puckog pravobranitelja ¢injenica je da dobra javna
uprava uklju¢uje mnogo vise od pukog postupanja na zakonit nacin. Pristup
puckog pravobranitelja nadilazi pristup sudova koji se opcenito usmjeruju
iskljucivo na zakonitost radnji. Pucki pravobranitelj nikad ne bi trebao od javne
institucije zatraziti da postupi protivno pravu, no pucki pravobranitelj ¢e od
institucije ocekivati da u okviru prava poduzme Sto je mogude kako bi postigla
rezultate koji su pravedni i razumni u svim okolnostima.

Otkako sam u listopadu 2013. postala Europska ombudsmanica iznimno me
iznenadilo u kojoj mjeri institucije EU-a odgovaraju na prituzbe prije svega u
smislu zakonitosti svojih radnji. U mnogim slucajevima, kako se pokazalo na
temelju rezultata prituzbi koje je rijeSio moj Ured, institucija je zauzela potpuno
prihvatljiv i razuman pristup koji se zasniva na pravu. No u ostalim
slucajevima gotovo se ¢inilo kao da se pravo upotrebljava s ciljem
ogranicavanja mogucnosti u vezi s time $to bi se moglo uciniti kako bi se
pomoglo podnositelju prituzbe. Moram reci da bi mi bilo draze naiéi na
odgovore u kojima se zauzima pristup koji je u ve¢oj mjeri holisticki i utemeljen
na rjeSavanju problema. U potpunosti je primjereno da takvi odgovori ukljuc¢uju
pravnu analizu, no analizom bi trebalo ispitati §to se jo§ u odredenom slucaju u
okviru prava moze uciniti umjesto da se analiza upotrebljava samo kako bi se
nepopustljivo obranilo prvotno stajaliSte institucije.

Gotovo sve javne uprave u vecoj ili manjoj mjeri nastoje pridobiti povjerenje
gradana kojima sluze. Ponekad javno nepovjerenje u javnu upravu nije
opravdano te je odraz puke neutemeljene pretpostavke o tome da birokracija u
pravilu sluzi vlastitim interesima umjesto interesima javnosti opc¢enito. No
ponekad se javno nepovjerenje zasniva na stvarnim praksama javne uprave ili,
$to je mozda jednako vazno, na javnoj predodzbi o tim praksama.

Javna uprava EU-a nalazi se u osobito teskom polozaju u odnosu na
pridobivanje i odrzavanje povjerenja gradana kojima sluzi. Neke od tih
poteskoca nije prouzrocila sama administracija; one proistjecu iz ¢injenice da je
uprava u geografskom i kulturnom smislu znacajno udaljena od mnogih
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gradana. Nadalje vedina toga Sto se dogada na razini uprave EU-a samo je po
sebi sloZeno i teSko razumljivo. Uprava EU-a mora marljivo raditi na izgradnji
povjerenja vise od vedine javnih uprava na nacionalnoj i regionalnoj razini. Moj
posao Europskeombudsmanice ukljucuje poticanje i pruzanje potpore upravi
EU-a u tom smislu.

Mislim da je razumno da uprava EU-a treba prepoznati da se odluke koje
donosi Europska ombudsmanica u kojima se odrazavaju opce vrijednosti i
nacela Ombudsmana moraju vrlo ozbiljno shvatiti. Rijetko bi se trebalo dogoditi
da Europska ombudsmanica odbaci prijedlog rjesenja ili nacrt preporuke. Posao
je Ombudsmanice koja djeluje u ime obi¢nih gradana pruzanje savjeta
institucijama EU-a o nacinu na koji trebaju odgovarati na prituzbe gradana.
Usto je posao institucija koje takoder djeluju u ime istih gradana prihvacanje
savjeta Ombudsmanice. Samo u slucajevima u kojima su oni ocigledno pogresni
uprava treba odbaciti zakljucke i preporuke Ombudsmanice.!

Smatram da je radom na slucajevima u mojem Uredu pruZen vrijedan uvid u
nacin na koji vrijednosti i nacela Ombudsmana treba primjenjivati u stvarnim
situacijama. U skladu s time, uz nase Godisnje izvjeSce za 2013., objavljujemo
dokument pod nazivom Dobra uprava u praksi: odluke Europske ombudsmanice

u 2013. U toj se publikaciji prate kategorije istraga koje je Europski ombudsman
upotrijebio tijekom proteklih godina:

Transparentnost

Institucionalna pitanja i pitanja politika
Komisija kao ¢uvar temeljnih ugovora
IzvrSenje ugovora i bespovratnih sredstava
Dodjela natjecaja i bespovratnih sredstava
Pitanja u vezi s osobljem

Natjecaji i postupci odabira

U publikaciji je prikazan nacin na koji su se vrijednosti i nacela Ombudsmana
primjenjivala u praksi na istrage zakljucene tijekom 20132 Nadam se da ce to
biti od vrijednosti za upravu EU-a i sve one koji iskazuju zanimanje za
promicanje dobre javne uprave u okviru Europske unije.

P ch

,J | CA/
L w«\'/xc i

Emlly O'Reilly
Europska ombudsmanica
15. rujna 2014.

1 Kako je bivSa nacionalna Ombudsmanica Ujedinjene Kraljevine jednom prilikom izjavila, valja
postupati u skladu sa zaklju€écima Ombudsmanice u svim slu¢ajevima osim u slu€aju da je
,Ombudsmanica u potpunosti pomahnitala”.

2 Odluke o zakljugivanju istraga na koje se ovdje upuéuje obi&no se objavljuju na internetskoj stranici
Ombudsmanice (www.ombudsman.europa.eu) na engleskom jeziku te, u slu¢aju da se razlikuje, na
jeziku prituzbe.

3


http://www.ombudsman.europa.eu/en/activities/annualreports.faces
http://www.ombudsman.europa.eu/

‘V\
]

7/

Transparentnost — pravo na pristup
informacijama i njihovo razumijevanje

S ciljem promicanja dobrog upravljanja i osiguravanja sudjelovanja civilnog drustva,
institucije, tijela, uredi i agencije Unije pri svojem radu koliko je god to moguce
postuju nacelo otvorenosti djelovanja. (¢lanak 15. stavak 1. UFEU-a)

Zasto je transparentnost toliko vazna

Transparentnost omogucuje gradanima temeljit pregled aktivnosti javnih tijela,
ocjenjivanje njihova rada i pozivanje tih tijela na odgovornost. Otvorenost i
javni pristup dokumentima ¢ine temeljni dio sustava provjere i ravnoteze
institucija radi posredovanja u provedbi javne vlasti te promicanja
odgovornosti.? Nije dovoljno da uprava samo kaze kako ¢ini sve sto je u
njezinoj mo¢i kako bi pridobila povjerenje gradana. Gradani imaju pravo na to
da sami uvide i odluce je li to istina. U skladu s tim otvorenost i transparentnost
klju¢ni su elementi koji mogu pomoc¢i u izgradnji povjerenja izmedu institucija
EU-ai gradana.

U viSejezicnom okruzenju kao $to je EU pravo na pristup informacijama i
njihovo razumijevanje takoder ima jezi¢ni aspekt. Kada je rije¢ o
komunikacijama uprave EU-a usmjerenima na gradane u opcenitom smislu bilo
bi idealno da se materijal namijenjen u te svrhe objavi na svim sluzbenim
jezicima. To se stajaliste temelji na obrazloZenju prema kojem je, kako bi
komunikacija bila uc¢inkovita, nuzno da gradani razumiju informacije koje im se
pruzaju. Medutim, s obzirom na to da ne postoji opce nacelo u okviru prava
EU-a na temelju kojeg se svakom gradaninu dodjeljuje pravo na to da u bilo
kojim okolnostima ima na raspolaganju verziju bilo ¢ega Sto moze utjecati na
njegove interese sastavljenu na njegovu jeziku, za dobru je upravu nuzno da
uprava EU-a koliko je god to moguce pruza gradanima informacije na njihovu
vlastitu jeziku. Uprava EU-a trebala bi se usmjeriti na to da pocetnu stranicu
svojih internetskih stranica, kao i informacije o svojim funkcijama i jezi¢noj
politici, ucini dostupnima na sva 24 sluzbena jezika.*

Gradanima je lakse prihvatiti da sve ne funkcionira uvijek prema njihovu planu
ili na jednostavan nacin kako to ocekuju ako razumiju razloge zbog kojih je to
tako. Prema misljenju Ombudsmanicepruzanje odgovarajuceg obrazlozenja od
samoga pocetka o tome zaSto je odredena odluka donesena ili, primjerice, zasto
je doslo do kasnjenja rezultira manjim brojem dodatnih zahtjeva i pristupa
upravi EU-a te stoga pruza upravi vise vremena kako bi sluzila EU-u i
unaprijedila ga. U sluc¢aju da uprava EU-a rjeSava prituzbu gradanina za koju je
potrebno vise vremena nego Sto se ocekivalo, pozeljno je da se gradanina
obavijesti o razlogu kasnjenja.> U odsustvu takve informacije gradanin moze,
primjerice, biti prisiljen na to da podnese zahtjev za javni pristup dokumentima
koji donosi trosenje dodatnih resursa.¢ Primjerice Komisijina je Glavna uprava

% Slugaj 1649/2012/RA

* Slugaj 1363/2012/BEH

® Sluajevi 48/2012/MHZ i 412/2012/MHZ
® Slugaj 277/2012/RA
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za okoli$ tijekom kraceg razdoblja donijela slobodniji pristup odobravanju
javnog pristupa dokumentima od prethodnoga. Nakon $to je takav slobodniji
pristup odbacila, to je dovelo do prituzbi Ombudsmanu. Medutim Komisija se
ustrucavala otvoreno priznati da je Glavna uprava za okolis iskusavala novi
pristup. Komisija je u vezi s time mogla biti iskrenija prema podnositelju
prituzbe umjesto da ukaze na to da je podnositelj prituzbe pogresno shvatio sto
se dogodilo. Za svaku organizaciju moze biti neugodno ako se utvrdi dau
okviru nje postoje znatna razilaZzenja u stavovima. Medutim u okviru
zajednickog razumijevanja otvorenosti u javnoj upravi EU-a potrebno je
gradanima govoriti istinu od samoga pocetka.”

U slucaju da radnje uprave EU-a izravno utjecu na interese gradana, osobito je
vazno poboljsati legitimitet promicanjem kulture otvorenosti i transparentnosti.
Postoje odredena podrucja uprave EU-a u kojima istina i transparentnost mogu
cak biti pitanje zivota i smrti. Europska agencija za lijekove (EMA) odgovorna je
za zastitu javnog zdravlja znanstvenim ocjenjivanjima i nadzorom lijekova,
ukljucujudi odlukama koje se odnose na sigurnost i u¢inkovitost takvih lijekova.
Jasno je da moze do¢i do ozbiljnih pogresaka ako EMA ne slijedi odgovarajuce
postupke. Transparentnost je klju¢no sredstvo kojim EMA osigurava ispravnost
svojih odluka. EMA-ina otvorenost i transparentnost sluze poticanju javne
rasprave i napretka omogucdivanjem neovisnim znanstvenicima da temeljito
pregledaju EMA-ine zakljucke te podatke i argumente koje EMA uzima u obzir
pri donoSenju tih zakljucaka. Omogucivanjem pristupa svojim u potpunosti
zabiljezenim misljenjima EMA moze osigurati da je njezin rad besprijekoran i u
konac¢nici ispravan. Za javnost je klju¢no da EMA donosi ispravne odluke.?

No ponekad je ipak potrebno podnijeti prituzbu Ombudsmanici kako bi
gradani dobili odgovarajuca obrazlozenja. Ombudsmanica je u odnosu na to
spremna pomoci, a Ombudsmanica je tijekom 2013. to i ¢inila, primjerice u
odnosu na Komisijino rjeSavanje prituzbi o nepridrzavanju propisa EU-a% te u
odnosu na uvjete zaposljavanja za osoblje u izaslanstvima EU-a'. U slucaju da
se nedostatak razloga ispravi tijekom istrage Ombudsmanica ¢e obi¢no
zakljuciti svoju istragu, a da prethodno nije utvrdila nepravilnosti u
postupanju.' Iako samo po sebi predstavlja dovoljno ozbiljan problem,
nenavodenje razloga ne znaci nuzno da je uprava EU-a bila neuspjesna u
procjeni prituzbe koja joj je podnesena na odgovarajuci nacin.’?

Ipak, Zelja je Ombudsmanice da daljnje iznesene primjedbe kojima se upravu
EU-a potice na navodenje razloga i obrazlozenje svojeg stajalista dovedu do
unapredenja u bliskoj buduénosti.

’ Sluéajevi 1947/2010/PB i 2207/2010/PB

8 Slugajevi 2575/2009/RA i 1877/2010/FOR
® Slu¢ajevi 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ
10 5|ugaj 706/2010/RT

! Slugajevi 846/2010/PB i 48/2012/MHZ

12 S|ugaj 48/2012/MHZ
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Pravo pristupa dokumentima

Vazan aspekt transparentnosti pravo je pristupa dokumentima.

Svaki gradanin Unije ima pravo pristupa dokumentima institucija, tijela, ureda i
agencija Unije. (Clanak 15. stavak 3. UFEU-a)

Svaki gradanin koji podnese zahtjev za pristup dokumentima ne mora navesti
razloge podnoSenja tog zahtjeva.®

U skladu s pretpostavkom o zakonitosti koja se pripisuje postupcima institucija
EU-a pri ¢emu dotic¢na institucija tvrdi da odredeni dokument za koji je
podnesen zahtjev za pristup ne postoji, postoji pretpostavka o tome da je ta
tvrdnja ispravna. Podnositelj zahtjeva moze pobiti tu pretpostavku
mjerodavnim i dosljednim dokazima. Istraga Ombudsmanice moze, primjerice,
biti opravdana u slucaju da podnositelj zahtjeva tvrdi da su praznine u pogledu
vremena i u odnosu na ukljucenost odredenih pojedinaca vidljive iz ve¢
primljene prepiske institucije, a te praznine upucuju na to da su odredene
prepiske mozda izostavljene u analizi zahtjeva za pristup koju provodi
institucija.

Pravo na javni pristup dokumentima nije apsolutno. Medutim vazno je
osigurati da se iznimke od pristupa ispravno i precizno primjenjuju kako pravo
pristupa ne bi bilo nepotrebno ograniceno.

Primjerice u ¢lanku 6. Priloga III. Pravilnika o osoblju za javne sluzbenike EU-a
navodi se da su postupci odbora za odabir koji djeluju u postupcima za
zaposljavanje osoblja EU-a tajni. To ne znaci da se ne moze odobriti javni
pristup izjavama o sukobu interesa ¢lanovima tih odbora za odabir. Valja
razlikovati izmedu otkrivanja stavova koje su iznijeli ¢lanovi odbora za odabir i
otkrivanja ostalih informacija povezanih s postupkom odabira. Izjava o sukobu
interesa ne sadrzi i njezinim se otkrivanjem ne mogu otkriti stavovi koje su
donijeli pojedini ¢lanovi odbora za odabir u odnosu na pojedinac¢nu ili
komparativnu procjenu kandidata u postupku zaposljavanja. Stoga je tesko
razumjeti na koji nacin otkrivanje izjava moze nastetiti neovisnosti odbora za
odabir s obzirom na to da je jedina svrha takvih izjava upravo zajamditi
objektivnost i nepristranost ¢lanova odbora za odabir.?

Jedan je od glavnih alata za gradane u primjeni prava pristupa dokumentima
Uredba 1049/2001 o javnom pristupu dokumentima Europskog parlamenta,
Vijeda i Komisije, kao i sli¢na pravila primjenjiva na ostale institucije, tijela,
urede i agencije EU-a.

Kao opce pravilo valja provesti ispitivanje koje se sastoji od tri faze kako bi se
utvrdilo primjenjuje li se jedno od izuzeca od pristupa navedenih u ¢lanku 4.
Uredbe 1049/2001. Prije svega valja utvrditi pripadaju li dokumenti kategoriji

13 Slugaj 524/2012/MMN
' Slugajevi 531/2012/MMN i 375/2013/ANA
1% Slugaj 1403/2012/CK
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obuhvacenoj izuzecem na koje se poziva. Zatim valja utvrditi bi li otkrivanje
dokumenta (ozbiljno) ugrozilo zasti¢eni interes. Odnosno mora se provesti
,ispitivanje stete”. Naposljetku u slucaju da se ustanovi da bi se javnim
otkrivanjem dokumenta nastetilo doti¢nim interesima, institucija mora utvrditi
(ako je to primjenjivo na doti¢no izuzece) postoji li unato¢ tome prevladavajudi
javni interes za otkrivanje.

Institucija obicno mora provesti odgovarajuce analize u vezi s time primjenjuje
li se jedno od izuzeca od pristupa (i) ,na temelju zasebnih dokumenata” i

(ii) ,na pojedinacan i specifican nacin”. Pojedinacno i specifi¢no ispitivanje
svakog dokumenta mozda nece biti potrebno u sluéaju da je zbog odredenih
okolnosti pojedinog slucdaja jasno da se pristup mora odbiti ili u protivhom
odobriti.1”

Uprava EU-a ponekad odbija javni pristup dijelovima dokumenta zbog toga sto
doticne dijelove ne smatra bitnima u okviru zahtjeva. Valja naglasiti da pojam
,bitni dijelovi dokumenta” ne postoji u Uredbi 1049/2001 u kojoj se navodi da
se pristup dijelovima dokumenta moZe odbiti samo ako se primjenjuje izuzece
iz ¢lanka 4.8

Medutim clanak 6. stavak 3. Uredbe 1049/2001 koji je usmjeren na pronalazenje
pravednog rjesenja u slucaju opseznog dokumenta ili velikog broja dokumenata
moZze se primjenjivati s ciljem izmjene dijelova dokumenta koje institucija ne
smatra bitnima u okviru zahtjeva. To se moze obaviti s ciljem izbjegavanja
podrobne analize koja oduzima mnogo vremena o tome primjenjuje li se ijedno
od izuzeca od pristupa. Medutim institucija mora podnositelju zahtjeva na jasan
nacin objasniti da prema njezinu misljenju dijelovi dokumenta nisu bitni za
podnositelja zahtjeva te iznijeti razloge zbog kojih je to tako.!® Takoder je vazno
da taj pristup ne dovede do zlouporabe Uredbe 1049/2001. Toc¢nije ne smije
dovesti do izbjegavanja zahtjeva o potpunu obrazlozenju neotkrivanja
zatrazena dokumenta. U slucaju da podnositelj zahtjeva, nakon $to mu bude
odobren djelomican pristup, inzistira na dobivanju uvida u cijeli dokument, taj
dokument treba pruziti podnositelju zahtjeva osim ako institucija pokaze da se
izuzece iz ¢lanka 4. primjenjuje na cijeli dokument. U skladu s tim, u slucaju da
je institucija izmijenila vrlo opsezan dokument kako bi podnositelju prituzbe
pruzila odgovor na opSiran i nejasan zahtjev te kako bi podnositelja prituzbe
potaknula na podnoSenje preciznijeg zahtjeva, institucija treba navesti da
podnositelj zahtjeva ima pravo zatraziti pristup cijelom dokumentu.?

Cilj ¢lanka 6. stavka 2. Uredbe 1049/2001 pojasnjenje je zahtjeva za pristup
odnosno omogucivanje podnositelju zahtjeva da utvrdi jedan ili vise
dokumenata za koje je podnesen zahtjev za pristup te omogudivanje instituciji
da to¢no utvrdi jedan ili viSe dokumenata za koje je podnesen zahtjev. Umjesto
da iznosi pretpostavke o tome kojim dokumentima podnositelj zahtjeva trazi
pristup, institucija stoga treba zatraziti pojasnjenja. U slucaju da podnositelj
zahtjeva utvrdi da je tesko tocno znati Sto treba zatraziti zbog toga sto nije

16 Slugaj 1817/2010/RA
7 Slugaj 2048/2011/0V
'8 Slugaj 277/2012/RA

1 S|ugaj 693/2011/RA

% Slygaj 1877/2010/FOR
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upoznat s dokumentima koji postoje, institucija treba objasniti koji dokumenti
postoje.?!

U vezi s izuzedima:

Clanak 4. stavak 1. tocka (a) treéa alineja Uredbe 1049/2001 — zastita javnog interesa u
odnosu na medunarodne odnose

Duznost Vije¢a da bude Sto transparentnije primjenjuje se uz poseban naglasak
u vezi s njegovom zakonodavnom ulogom. Medutim postoji razlika u smislu
zahtjeva za transparentnoscu ako institucija djeluje u okviru zakonodavne
ovlasti ili kao strana u meduvladinim pregovorima. Dok je transparentnost
takoder vazna u podrudju meduvladinih pregovora koji se ticu obveza koje je
EU preuzeo u ime svojih gradana i koji mogu utjecati na njihova temeljna
prava, vazno je biti svjestan konteksta u kojem je doti¢ni dokument izraden.?

Vijece treba biti proaktivno u meduvladinim pregovorima te pruziti informacije
svojim partnerima u pregovorima o svojoj obvezi provodenja sto otvorenijeg
rada. Vijece bi na taj nacin trebalo od samog pocetka imati informacije o tome
zahtijeva li partner u pregovorima tajnost te bi moglo pruziti informacije
podnositeljima zahtjeva o podrijetlu prigovora na otkrivanje informacija.?

Clanak 4. stavak 1. tocka (a) Cetvrta alineja Uredbe 1049/2001 — zastita financijske,
monetarne i ekonomske politike

Kako je utvrdeno sudskom praksom, institucija ima opsezno diskrecijsko pravo
u svrhu utvrdivanja ¢injenice o tome moze li otkrivanje dokumenata povezanih
s podrudjima obuhvacenima ovim izuze¢em ugroziti javni interes s obzirom na
to da je takva odluka o odbijanju sloZene i osjetljive prirode zbog koje treba
posvetiti posebnu pozornost te s obzirom na to da su kriteriji iz ¢lanka 4.
stavka 1. tocke (a) vrlo opdeniti.

Clanak 4. stavak 2. treéa alineja Uredbe 1049/2001 — zastita surhe inspekcija, istraga i
revizija

Postoji opca pretpostavka o tome da bi javni pristup dokumentima povezanima
s OLAF-ovom istragom koja je u tijeku mogao nacelno ugroziti svrhu te istrage.
Usto u slucdaju da izvjesce o istrazi OLAF-a predstavlja dokaz u nacionalnim
postupcima koji su u tijeku, javni pristup tom izvjes¢u mogao bi ugroziti svrhu
nacionalnih postupaka koji su u tijeku. Glavni je razlog tome ¢injenica da javno
otkrivanje dokaza u okviru istrage u tijeku moze ugroziti uporabu tog dokaza u
buduéem sudskom postupku, osobito u sluc¢ajevima u kojima bi istraga mogla
dovesti do kaznenog postupka. Medutim, osim u o¢itim sluc¢ajevima, na temelju
same Cinjenice o tome da je OLAF poslao izvjeSce o istrazi nacionalnim tijelima
ne moze se pretpostaviti da ce ta tijela postupiti u skladu s tim izvjeS¢em.
Uvijek je, primjerice, moguce da nacionalno tijelo utvrdi da ne postoje osnove
za pracenje na temelju izvjescéa ili da jednostavno zanemari izvjeSce. Stoga je

% Slugaj 693/2011/RA

2 glugaj 1649/2012/RA
2 Slugaj 1649/2012/RA
2 Slugaj 531/2012/MMN
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OLATF obvezan obratiti se nacionalnim tijelima kako bi provjerio postoji li
istraga koja je u tijeku (ili barem neposredna mogucnost za pokretanje takve
istrage) te kako bi provjerio kakav bi utjecaj objava izvjes¢a mogla imati na tu
istragu.?

Clanak 4. stavak 3. prvi odlomak Uredbe 1049/2001 — zastita postupka odlucivanja u
slucaju da odluka jos nije donesena

Pojam , postupak odlucivanja” obuhvaca sve postupke unutarnjeg savjetovanja
i rasprava u okviru institucije, a pojam ,,odluke” odnosi se na stajalista
donesena kao posljedica tih unutarnjih savjetovanja i rasprava ¢ak i u slucaju da
ta stajaliSta ne ¢ine pravno obvezujuce ,odluke”. Drugim rije¢ima pojam
,odluka” ima $ire znacenje i odrazava svrhu clanka 4. stavka 3. Dokument se
moze odnositi na postupak odlucivanja koji je dovrsen, a takoder na drugi
postupak odlucivanja koji je u tijeku. Medutim institucija mora objasniti nacin
na koji bi otkrivanje dokumenta moglo ozbiljno ugroziti postupak odlucivanja
koji je u tijeku. Kada institucija EU-a upucuje na rizik od , vanjskog uplitanja” i
,pritisaka” mora uz mogude postojanje takvog pritiska na donositelje odluka,
ukazati i na ¢injenicu da je realno predvidljivo, a ne utemeljeno samo na
pretpostavkama, da bi takav neopravdan pritisak na donositelje odluka u svojoj
prirodi i svojim intenzitetom ozbiljno ugrozio postupak donosenja odluka.?

Clanak 4. stavak 3. drugi odlomak Uredbe 1049/2001 — zastita postupka odlucivanja
nakon sto je odluka donesena

Tom se odredbom omogucuje odbijanje pristupa misljenjima odnosno stavovima
ili prosudbama koje iznosi autor prema vlastitu nahodenju ¢ak i nakon sto je
odluka donesena. Neopravdani pritisak ne moze se vrsiti na donositelje odluka
u svrhe izmjene odluke nakon njezina donoSenja. Unato¢ tome autor misljenja
iznosi svoje stavove te postoji u najmanju ruku mogucnost da ti stavovi nece
biti slobodno i iskreno izneseni ako postoji mogucnost da ih se objavi. Rizik od
autocenzure koji ugrozava nadleznost institucije za odlucivanje ozbiljan je
jedino u slucaju da su iznesena misljenja osobito osjetljive prirode, primjerice u
slucaju da su samokriti¢na, utemeljena na pretpostavkama ili sporna.?”
Institucija mora navesti specificna obiljezja misljenja koja ga ¢ine osobito
osjetljivim i koja bi mogla dovesti do autocenzure u slucaju da se otkrije.2

Kolektivna priroda odluke sama po sebi ne podrazumijeva da bi otkrivanje
pojedinacnih miSljenja moglo ozbiljno ugroziti postupak odlucivanja. To bi bilo
potpuno u suprotnosti s tekstom clanka 4. stavka 3. drugog odlomka. Ustvari
mozZe se ustvrditi da znanje o tome da ¢e postojati javan pristup u buducnosti
moze dovesti do boljeg iznosenja razloga, primjerice, ocjenjivaca koji pruza
misljenja utemeljena na znanstvenoj stru¢nosti umjesto misljenja osobne
prirode.?

% Slugaj 598/2013/0V

% Slugajevi 1817/2010/RA i 1877/2010/FOR
7 Slugaj 1817/2010/RA

% Slugaj 2781/2008/FOR

® glygaj 2781/2008/FOR
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Clanak 4. stavak 5. Uredbe 1049/2001 — drZava ¢lanica koja traZi da se dokument ne
objavi

Ugovorom o Euratomu zdruZzuju se znanja, infrastruktura i financiranje
nuklearne energije u okviru EU-a. U njegovu ¢lanku 44. navodi se da Komisija
moZe uz pristanak doti¢nih drzava ¢lanica, osoba i drustava objaviti bilo koji od
ulagackih projekata o kojima je obavijeStena. U odnosu na zahtjeve za pristup
dokumentima koji se odnose na projekte u vezi s nuklearnom energijom vazno
je uzeti u obzir prirodu prava na javni pristup u kontekstu njegova razvoja u
okviru Europske unije kako bi postao opce nacelo prava Unije i temeljno pravo
te tumaciti ¢lanak 44. Ugovora o Euratomu u sprezi s Uredbom 1049/2001.
RjeSenje koje je osmislio Sud u kontekstu ¢lanka 4. stavka 5. Uredbe 1049/2001
takoder se treba primjenjivati na tumacenje ¢lanka 44. Ugovora o Euratomu:
Doti¢na drzava ¢lanica, drustvo ili osoba koja iznosi prigovor na odobrenje
pristupa mora stoga navesti razloge tog prigovora na temelju izuzeca iz

¢lanka 4. Uredbe 1049/2001. Medutim kona¢nu odluku o zahtjevu za pristup
donosi Komisija koja treba procijeniti je li doti¢na drzZava ¢lanica, drustvo ili
osoba navela valjane razloge za uskracdivanje pristanka. Komisija je preuzela
obvezu trazenja potrebnog pristanka u skladu s ¢lankom 44. Ugovora o
Euratomu prije nego 5to je podnesen zahtjev za pristup.3

Kategorije dokumenata iste prirode

Kao opce pravilo institucija mora provesti pojedinac¢no i specificno ispitivanje
svakoga dokumenta za koji je podnesen zahtjev za pristup. Medutim pri
procjeni toga hoce li objava dokumenta ugroziti zastic¢eni interes, institucije
nacelno mogu slobodno temeljiti svoje odluke na opéim pretpostavkama (koje
se ipak mogu pobiti) koje se primjenjuju na odredene kategorije dokumenata s
obzirom na to da ce se opcenito slicna razmatranja vjerojatno primjenjivati na
zahtjeve za otkrivanjem u vezi s dokumentima iste prirode. U odnosu na
primjenu ¢lanka 4. stavka 2. trece alineje, na temelju koje institucije odbijaju
pristup dokumentu u slucaju da bi njegovo otkrivanje moglo ugroziti zastitu
svrhe inspekcija, istraga i revizija, Sud Europske unije izricito je potvrdio
mogucnost oslanjanja na opce pretpostavke koje se primjenjuju na odredene
kategorije dokumenata u odredenim specifi¢nim okolnostima odnosno u
postupcima za pregled drzavne potpore, postupcima za nadzor udruzivanja
poduzeca, postupcima u tijeku pred sudovima Europske unije i predparnic¢noj
fazi postupaka nepridrzavanja propisa u skladu s ¢lankom 258. UFEU-a.3

Sud jos nije imao priliku zauzeti stajaliste o tome treba li se mogucnost
oslanjanja na takve opce pretpostavke takoder primjenjivati na istragu koju
provodi OLAF i na naknadne nacionalne postupke na temelju OLAF-ovih
rezultata. Postoje uredbe3? koje sadrze odredbe kojima se utvrduju pravila o
ogranicavanju pristupa informacijama koje prikuplja OLAF i koje se prenose u
drzave c¢lanice u okviru vanjske istrage. Te su odredbe sli¢ne pravilima o
ogranicavanju pristupa spisima u postupcima drzavne potpore i postupcima

% Slugaj 2335/2008/CK

% Slugaj 2048/2011/0V

% Uredba 1073/99 o istragama koje provodi OLAF i Uredba 515/97 o uzajamnoj pomo¢i upravnih tijela
drzava Clanica i suradnji potonjih s Komisijom radi osiguravanja pravilne primjene propisa o carinskim i
poljoprivrednim pitanjima.
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nadzora udruZzivanja poduze¢a. Ombudsmanica smatra da se tim odredbama
pruzaju osnove za op¢u pretpostavku o tome da bi otkrivanje dokumenata u
sklopu spisa OLAF-ove istrage koja je u tijeku nacelno ugrozilo svrhu te istrage.
Op¢a pretpostavka navedena u prethodnom tekstu primjenjivala bi se tijekom
OLAF-ove istrage o odredenom pitanju i za vrijeme trajanja nacionalnih
postupaka.®

Kao 5to je navedeno u prethodnom tekstu opca pretpostavka moze se pobiti.
Stoga ovisi o podnositelju prituzbe hoce li ukazati na to da odredeni dokument
za koji je podnio zahtjev za pristup nije obuhvacen tom pretpostavkom ili da ne
postoji prevladavajudi javni interes kojim se opravdava otkrivanje dokumenta.
Jasno je da je osobi koja podnosi zahtjev za pristup teSko pobiti tu opcu
pretpostavku u odnosu na odredeni dokument ako toj osobi nije omogucen
pristup tom dokumentu. Medutim Ombudsmanica ima ovlasti za pobijanje
pretpostavke s obzirom na to ima pravo na pregled bitnih dokumenata.3

Privatnost i osobni podaci — uzajamno djelovanje
Uredbe 1049/2001 i Uredbe 45/2001 o zastiti
pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka

Vaznost transparentnosti mora se usporediti u odnosu na odredene ostale
interese kao $to je pravo na zastitu osobnih podataka.

Dobar je nacin osiguravanja takve ravnoteze, primjerice u slucaju da gradani
Zele doznati imena struc¢njaka i ocjenjivaca iz odbora, da uprava EU-a pogleda
smjernice koje pruza Europski nadzornik za zastitu podataka (EDPS) ako Zeli
postupati na transparentan nacin te pritom osigurati zastitu prava pojedinca na
privatnost i zastitu osobnih podataka. Europski nadzornik za zastitu podataka
potice upravu EU-a na donoSenje proaktivna pristupa u vezi s obradom osobnih
podataka, odnosno na to da unaprijed obavijesti subjekte podataka da bi se
njihova imena u odredenim uvjetima mogla otkriti.?

Ako podnosi zahtjev za pristup dokumentima koji sadrze osobne podatke,
podnositelj zahtjeva mora u skladu s ¢clankom 8. tockom (b) Uredbe 45/2001,
pruzanjem izricitih i legitimnih obrazloZenja, ukazati na potrebu za prijenosom
zatrazenih osobnih podataka. Institucija EU-a tada moze usporediti razlicite
interese doti¢nih strana i utvrditi postoji li razlog zbog kojeg se moze
pretpostaviti da bi se legitimni interesi subjekta podataka mogli ugroziti
prijenosom tih podataka.3 Osoba koja podnosi zahtjev za pristup treba biti
obavijestena¥ o tome da ima pravo iznijeti razloge zbog kojih bi bilo joj
opravdano prenijeti podatke te joj treba pruziti mogucénost da to i ucini.
Uredbom 1049/2001 utvrduje se dvorazinski administrativni postupak kojim se
podnositeljima zahtjeva pruza takva prilika pri ¢emu podnositelj zahtjeva moze
ukazati na potrebu u svojem ponovnom zahtjevu.® Cak i u slu¢aju da

# Slugaj 2048/2011/0V

% Slugaj 2048/2011/0V

* Slugaj 2111/2011/RA

% Slugajevi 1403/2012/CK i 2510/2011CK
7 Slugaj 277/2012/RA

% Slugaj 1403/2012/CK
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podnositelj zahtjeva nije izri¢ito pruzio informacije koje ¢ine takva
obrazloZenja, institucija moZe imati dovoljno jasne informacije na temelju kojih
prijenos podataka moze smatrati opravdanim.®

Nije dovoljno izbrisati osobne podatke kao $to su imena i pojedinosti o
kontaktu iz dokumenata, a da se pritom ne navede je li bilo pokuSaja provjere o
tome jesu li subjekti podataka spremni dati pristanak na otkrivanje.%

Institucije bi trebale izbjegavati pretjerano formalan pristup rjeSavanju zahtjeva
za pristup. Ako podnositelj zahtjeva podnese zahtjev za javni pristup
dokumentu u skladu s Uredbom 1049/2001 pri cemu je podnositelju zahtjeva
ve¢ odobren privilegiran pojedinacan pristup u skladu s ¢lankom 13.

Uredbe 45/2001, institucija nacelno ipak mora rijesiti taj zahtjev. To ¢e
ukljucivati provodenje ispitivanja toga dokumenta u skladu s

Uredbom 1049/2001. Medutim u tom slucaju institucija moze objasniti
podnositelju zahtjeva da ne postoji prakti¢na korist u provodenju ispitivanja u
skladu s Uredbom 1049/2001.4

Pri otkrivanju informacija podnositelju zahtjeva o osobnim podacima koji se na
odnose na njega/nju, u skladu s Uredbom 45/2001, institucija smije izbrisati
ostale informacije sadrzane u doticnim dokumentima. Pristup osobnim
podacima nije istovjetan s pristupom dokumentima kao takvima.#

Pravo pristupa vlastitom spisu

U ¢lanku 41. Povelje o temeljnim pravima EU-a (pravo na dobru upravu)
navodi se da svaka osoba ima pravo pristupa svojem spisu, a pritom se postuju
legitimni interesi povjerljivosti te profesionalne i poslovne tajne. Neke od
izuzeca koje se primjenjuju u odnosu na pravo javna pristupa dokumentima
mogu se takoder primjenjivati na pravo pojedinacna pristupa. Medutim osobi se
ne moze uskratiti pojedinac¢an pristup njegovom/njezinom spisu na osnovi
¢injenice da bi odobravanje takva pristupa moglo ugroziti pravo na privatnost i
osobne podatke ili komercijalne interese osobe koja podnosi zahtjev za pristup.

* Slugaj 2510/2011/CK
40 Slugaj 277/2012/RA

“1 Sluéaj 1108/2012/RT
2 Sluéaj 1013/2012/MHZ
3 Sluéaj 1560/2010/FOR
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Institucionalna pitanja i pitanja politika

Ombudsmanica smatra da osnovanost zakonodavstva EU-a i politi¢ki rad
Europskog parlamenta nisu obuhvadeni pojmom nepravilnosti u postupanju.

Komisija i zakonodavni prijedlozi

Pri ocjenjivanju radnji Komisije u formuliranju zakonodavnih prijedloga uloga
Ombudsmanice ne sastoji se u tome da zamijeni svoju odluku odlukom
Komisije. Umjesto toga njezina je uloga provjeriti jesu li provedeni ispravni
postupci te da nije doslo do ocite pogreske u procjeni. Komisija bi trebala mo¢i
pruziti cjelovito i lako razumljivo izvjeS¢e o poduzetim koracima i uklju¢enim
subjektima prije nego Sto preda svoj zakonodavni prijedlog na temeljit pregled
Parlamentu i Vijecu.*

Kako saslusati gradane i civilno drustvo

Participativnhom demokracijom na temelju nacela jednakosti i transparentnosti
unapreduje se povjerenje gradana u EU i njegovu upravu. Veca razina
povjerenja u EU i njegovu upravu kljucan je element u povecanju ucinkovitosti
EU-a i njegove uprave.®

U odnosu na Komisijin razvoj zakonodavnih prijedloga Ombudsmanica se
usmjeruje na postupovne aspekte. U ¢clanku 11 UEU-a izneseni su nacrti
deliberativna prostora u kojem institucije EU-a komuniciraju s gradanima,
predstavnic¢kim udrugama i civilnim drustvom. Institucije EU-a moraju utvrditi
,odgovarajuca sredstva” kojima se gradanima i predstavnickim udrugama
pruza prilika da iznesu i javno razmjene svoje stavove. Tocan nacin na koji je
participativna demokracija u¢inkovita u bilo kojim okolnostima ovisit ¢e o
specifi¢noj prirodi doti¢nih radnji Unije. U tom je smislu nuzno da institucije
EU-a imaju diskrecijsko pravo, osobito u podrudjima koja su tehnicki slozena.
Medutim uvijek bi trebale osigurati da mogu objektivno iznijeti obrazloZenje o
nacinu na koji provode to diskrecijsko pravo koje ne smije biti diskriminirajuce
niti se smatrati diskriminiraju¢im. Usto provedena savjetovanja trebaju biti
opsezna.*

Kako bi gradani i predstavnicke udruge provodile pravo na demokratsku
participaciju u svim podruéjima djelovanja Unije, mora im se pruziti stvarna
prilika da iznesu svoje stavove te zajamciti da Ce te stavove institucije EU-a
uzeti u obzir. Kako bi se to postiglo institucije EU-a moraju osigurati jednakost
prilika u tom smislu u dovoljno ranoj fazi za sve ukljucene strane, ukljucujudi
opcu javnost, nevladine organizacije i akademsku zajednicu.¥

Obveza ukljucivanja u dijalog s civilnim drustvom nije samo pitanje
dodjeljivanja financijskih sredstava za odredene radnje. Cinjenica da Komisija
odlucuje uskratiti financijsku potporu odredenoj inicijativi ne moze sama po

* Sluéaj 875/2011/JF

* Sluéaj 2558/2009/DK

“® Slucajevi 1151/2008/ANA i 2097/2011/RA
47 Sluéaj 1151/2008/ANA
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sebi dovesti do zakljucka o tome da je prekrsila svoju obvezu stupanja u dijalog
s predmetnom organizacijom.*

EU takoder treba odrzavati otvoren, transparentan i redovit dijalog s crkvama,
vjerskim udrugama ili zajednicama, filozofskim organizacijama i
nekonfesionalnim organizacijama (¢lanak 17. UFEU-a). Medutim nacelom
odvajanja crkve i drzave, koje preneseno u kontekst EU-a podrazumijeva
odvajanje crkava i institucija EU-a, upuduje se na to da crkve i vjerske
organizacije ne bi trebale imati neprikladan privilegiran polozaj u odnosu na
njihov dijalog s institucijama EU-a. Cinjenicom da Komisija odlu¢uje ne
ukljudivati se u odredeni dijalog u skladu s ¢lankom 17. UFEU-a ne upuduje se
nuzno na to da se sudjelovanje civilnog drustva ne moZze osigurati s pomocu
drugih sredstava, ponajprije u skladu s ¢lankom 11. UEU-a. Komisija uziva
opsezno diskrecijsko pravo u smislu odredivanja svojih prioriteta i utvrdivanja
tema o kojima odlucuje raspravljati u okviru dijaloga iz ¢lanka 17. UFEU-a.
Medutim Komisija uvijek treba osigurati da svoje diskrecijsko pravo provodi na
nediskriminirajudi nacin. To se u uobicajenim okolnostima moze utvrditi jedino
nakon ispitivanja Komisijine prakse tijekom dovoljno dugog razdoblja.*

U clanku 17. nije rijec o raspravi o religiji ili filozofiji samoj po sebi. Medutim
nacelno nije problemati¢na ¢injenica da ¢e stavovi koje ¢e iznijeti vjerske (i
humanistic¢ke) zajednice tijekom svojeg dijaloga s institucijama odrazavati
njihova misljenja kao misljenja vjerskih (i humanistickih) organizacija. U
odnosu na pojam , redovit” iz ¢lanka 17. UFEU-a tim se ¢lankom ni na koji
nacin ne upucuje na to da se izmedu razlicitih skupina mora posti¢i odredena
ravnoteza. Jedino u sluéaju da se analizom niza sastanaka pokaze da je
Komisijin pristup vidljivo nerazmjeran moZe postojati razlog za zabrinutost. U
odnosu na pojam ,transparentan” Komisija ima obvezu u odredenim
podrudjima, ponajprije onima u kojima provodi istrazne i regulatorne ovlasti,
izraditi dovoljno podrobne biljeske. U odnosu na pojam , otvoren”, osim u
slucaju da Komisija ukaZze na to da je odredeni dijalog u suprotnosti s temeljnim
vrijednostima Unije, Komisija se slobodno moZe ukljuéivati u otvorenu i
iskrenu raspravu.®

Komisija moze organizirati dogadaje i financirati aktivnosti kako bi potaknula
raspravu o pitanjima koja okruzuju te dogadaje i aktivnosti. To nuzno ne
podrazumijeva da Komisija podrzava odredenu poruku ili sadrzaj. Upravo
suprotno, Komisija bi na jednostavan i zakonit nac¢in mogla Zeljeti potaknuti
raspravu. Sloboda izrazavanja medu temeljnim je vrijednostima demokratskog
drustva.’!

Primjerice izlozba fotografija na temu istospolnih parova odrzana u zgradi
Komisije izazvala je odredeno nezadovoljstvo. Istina je da institucije EU-a mogu
postupati samo u okviru ovlasti koje su im izravno ili neizravno dodijeljene
Ugovorom te da EU nema nikakvih nadleznosti u vezi s priznavanjem brakova i
registriranih partnerstava. Bez obzira na to diskriminacija na osnovi spolne
orijentacije zabranjena je u okviru podrudja primjene prava EU-a. Jasno je da EU

8 Sluéaj 2097/2011/RA
49 Sluéaj 2097/2011/RA
% Slugaj 2097/2011/RA
*! Slugaj 1640/2011/MMN
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ima ovlasti, a takoder i obvezu za borbu protiv diskriminacije na osnovi spolne
orijentacije u okviru podrudja primjene svoje nadleZnosti. Stoga Komisija u
nacelu ima ovlasti za provedbu takvog cilja izravnim i neizravnim sredstvima,
primjerice financiranjem, organiziranjem ili stavljanjem pod pokroviteljstvo
izlozbe kojom se nastoji promicati nediskriminacija na osnovi spolne
orijentacije. To¢nije takva radnja moze biti u okviru nadleznosti EU-a u slucaju
da se navodnom diskriminacijom utjece na slobode zajamcene UFEU-om, kao
Sto je pravo na slobodno kretanje na podrucju EU-a.?

Medutim cak i u slucaju da se odredena izlozba tice pitanja koje je u okviru
nadleznosti EU-a i stoga omogucuje Komisiji organizaciju ili sufinanciranje
takvog dogadaja, moze biti potrebno da Komisija sastavi izjavu o odricanju
kako bi pojasnila da izjave odrazavaju stavove koji nisu nuzno istovjetni s
njezinim vlastitim stavovima.%

Kako organizirati i sasluSati stru¢ne skupine

Mandat Ombudsmanice ogranicen je na istrazivanje odabira/sastava, rada i
transparentnosti Komisijinih stru¢nih skupina®. Ombudsmanica ne moze
procijeniti rad stru¢nih skupina.®

Nije zadatak Ombudsmanice da preispita tehnicka ili znanstvena ocjenjivanja
od kojih pojedina ¢ine vazan element u Komisijinu predzakonodavnu radu.
Rad, primjerice, tehnickih ili znanstvenih odbora mora se temeljiti na nacelima
(i) tehnicke izvrsnosti, (ii) neovisnosti i nepristranosti, te (iii) transparentnosti.
Uloga je Ombudsmanice osigurati da se slijede dobri administrativni postupci i
da se postuju prava zajamcena pravnim poretkom EU-a u administrativnim
postupcima, osobito duznost pozornog i nepristranog ispitivanja svih bitnih
aspekata odredenog pitanja te pruzanja odgovarajuce obrazlozene odluke na
temelju mjerodavnog pravnog okvira. Ombudsmanica moze, primjerice, ispitati
je li doti¢no tijelo EU-a imalo pristup elementima potrebnima za provodenje
sveobuhvatne analize odredenog pitanja, jesu li nejasni aspekti pojasnjeni te je
li tijelo EU-a pruzilo sustavno obrazloZenje svoje primjene mjerodavnih pravila.
Razliciti stavovi u odnosu na tehnicka pitanja sami po sebi ne ¢ine procjenu
tijela EU-a pogresnom.56

Primjerice odabir u podrudju politike istraZivanja, bez obzira na to u kojoj je
mjeri tehnicke prirode ili suZzena podrudja primjene, ne moze se odvojiti od
brojnih ostalih ekoloskih, drustvenih i gospodarskih razmatranja. Sva bitna
razmatranja moraju se uzeti u obzir te nije dovoljno da Komisija ustvrdi da ne
postoji ,tehnoloska pristranost”. Komisija nije postedena obveze osiguravanja
objektivnosti ¢injenicom da nije obvezna slijediti preporuke odredenog odbora
ili skupine uspostavljene pod njezinim okriljem.

*2 Slugaj 1640/2011/MMN

*% Slugaj 1640/2011/MMN

% Struéna” skupina ne mora nuzno biti ,reprezentativna” skupina.
*® Slugaj 1682/2010/BEH

% slugajevi 51/2011/AN i 2558/2009/DK

*" Slugaj 1151/2008/ANA
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Kada Komisija imenuje struénjake za provedbu tehnickih ili znanstvenih
ocjenjivanja, primijenjena metodologija mora biti u skladu s primjenjivim
pravnim propisima i nacelima dobre uprave te ne smiju postojati ocite pogreske
u procjeni. Valja zapamtiti da Komisija uziva opsezno diskrecijsko pravo u
utvrdivanju nac¢ina na koji odabire vanjske struc¢njake. Ispravan nacin
utvrdivanja najveceg mogudeg broja struénjaka koji posjeduju nuznu stru¢nost
obicno je objavljivanje Komisijine potrebe za struénjacima i izdavanje poziva
stru¢njacima da iskazu svoj interes. Komparativna procjena stru¢njaka stoga
treba biti na odgovarajuci nacin zabiljeZena kako bi se pokazalo da su odabrani
najprikladniji kandidati. Procjena treba biti javno dostupna, a pritom posebnu
pozornost treba posvetiti potrebi za njezinim uskladivanjem s pravilima o
zastiti podataka.

Dobri administrativni postupci — nacin na koji se
gradanima osigurava razumijevanje dogadaja i
njihovih uzroka

Opce je nacelo prava EU-a da podnositelj zahtjeva koji trazi ponistenje
administrativne odluke na osnovi postupovne nepravilnosti mora u najmanju
ruku ukazati na moguénost da bi rezultat administrativnog postupka bio
drugaciji da nije doslo do postupovne nepravilnosti na koju podnosi prituzbu.
Medutim bilo kakva postupovna nepravilnost moze predstavljati nepravilnost u
postupanju ¢ak i u slucaju da ta postupovna nepravilnost predstavlja osnovu za
ponistenje odredene odluke koje vrsi sud.®

Vazno je imati na umu da postoji temeljno pravo na pruzanje razloga odluka
uprave EU-a i temeljno pravo na saslusanje prije nego $to uprava donese
odluku koja bi na odredenu stranu mogla nepovoljno utjecati.®

U odnosu na pravo na saslusanje gradanin mora biti u mogucnosti na uspjesan
nacin iznijeti svoj stav u vezi s materijalom na kojem ¢e se temeljiti odluka.
Primjerice u odnosu na obavijest o raskidu ugovora o zaposlenju s vojnom
misijom EU-a% Ombudsman to nije smatrao prihvatljivim s obzirom na to da je
zaposlenik bio bolestan, a osobito s obzirom na to da je bio na bolovanju zbog
psiholoskog poremecaja.6?

Kada Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) zatraZi informacije od
strane pod istragom ili obavi razgovor s njom, treba tu stranu obavijestiti o
opsegu istrage. Te informacije mogu biti ogranicene na prirodu iznesenih
navoda. Kada se donosi odluka koja nepovoljno utjece na odredenu osobu, u
okviru formalnog prava na saslusanje takoder je potrebno da se doti¢noj osobi
pruzi prilika da iznese primjedbe na dokaze. U odnosu na formalno pravo na
sasluSanje Sud Europske unije ipak je ustanovio da odluka OLAF-a o
prosljedivanju informacija nacionalnim istraznim tijelima ne predstavlja ¢in

%8 Slugaj 2558/2009/DK

% Slugaj 1560/2010/FOR

% Clanak 41. Povelje o temelinim pravima EU-a dodatno razraden u &lancima 16. i 18. Europskog
kodeksa o dobrom ponaSanju zaposlenih u upravi.

¢! Zaposlenici takvih misija ne podlijezu Pravilniku o osoblju.

%2 Slugaj 1519/2011/AN
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kojim se nepovoljno utjec¢e na odredenu osobu s obzirom na to da nacionalna
tijela mogu slobodno procijeniti sadrzaj tih informacija. Stoga OLAF nema
pravnu obvezu dodjeljivanja strani pod istragom formalna prava na saslusanje
u tom slucaju (umjesto toga nacionalna tijela mogu zajamciti da se pravo na
sasluSanje postuje). Ipak pojam dobre uprave $iri je od pojma zakonitosti.
Podvrgavanjem rezultata temeljitu pregledu i ispitivanju OLAF mozZe poboljsati
njihovu ispravnost i valjanost. OLAF ¢e postupati u skladu s na¢elom dobre
uprave pruzanjem strani pod istragom dovoljne koli¢ine informacija povezanih
s navodima iznesenim protiv te strane i pomoc¢nih dokaza.®

U odnosu na OLAF-ove postupke u slucaju da se pod istragom nalazi vedi broj
osoba u vezi s istim pitanjem, moze se dogoditi da ¢injenice u okviru svake
istrage nisu istovjetne te da pojedini spisi sadrze razliCite elemente koje treba
zasebno procijeniti. Cinjenica o razlici u duljini pojedinih istraga koje je proveo
OLAF stoga ne dokazuje da je rije¢ o diskriminaciji. Razumnost trajanja istrage
mora se procijeniti u odnosu na okolnosti specifi¢ne za taj slucaj. Medutim u
okviru nacela dobre uprave potrebno je da istrazna tijela osiguraju da se svaki
postupovni korak poduzme tijekom razumnog vremenskog razdoblja nakon
prethodnog koraka.®

Komisijin sustav ranog upozorenja (EWS) rac¢unalni je sustav za utvrdivanje
prijetnji financijskim interesima i ugledu EU-a. Ombudsman je rjeSavao
prituzbu u vezi s takozvanim upozorenjem W3b. Upozorenje se registrira u
slucaju da se, u skladu s Odlukom o uspostavljanju sustava ranog upozorenja,
,za trece strane, osobito trece strane koje imaju ili koje su imale korist od
financijskih sredstava Zajednice,... zna da su ukljuéene u sudski postupak u
vezi s ozbiljnim administrativnim pogreSkama ili prijevarom. U slucaju da
OLAF-ove istrage dovedu do sudskog postupka ili u slucaju da OLAF ponudi
pomoc ili pracenje postupaka, OLAF... podnosi zahtjev za aktivaciju
odgovarajuceg upozorenja W3b”. Odgovarajuce upozorenje registrirao je
OLAEF. U Odluci o sustavu ranog upozorenja ne utvrduje se pojam ,sudski
postupak” koji ustvari ima razli¢ito znacenje u skladu s razli¢itim pravosudnim
sustavima drzava clanica. Stoga se pri tumacenju tog pojma mora uzeti u obzir
svrha i kontekst sustava ranog upozorenja te, osobito, svrha i kontekst
upozorenja W3b u okviru Odluke o sustavu ranog upozorenja. Postoji jasna
razlika izmedu pocetka sudenja u inkvizitornom ili akuzatornom pravosudnom
sustavu i pocetka faze pravosudne istrage u inkvizitornom sustavu. Pocetak
faze istrage u inkvizitornom sustavu ne upucuje nuzno na to da su odredene
¢injenice ve¢ utvrdene u odnosu na odredenu osobu: to samo znaci da postoji
dovoljan broj osnova za pokretanje pravosudne istrage. S druge strane pocetak
sudenja ukazuje na to da su navodi izneseni protiv te osobe, uz dokaze prima
facie, dovoljno ozbiljni i uvjerljivi kako bi se opravdalo sudenje. U slucaju da je
upozorenje W3b izdano u odsustvu slucaja koji je predan na sudenje, postoji
rizik da se takvi slucajevi nece rjesavati na slican nacin. Razlog tomu c¢injenica je
da pojam ,sudski postupak” ima razli¢ito znacenje ovisno o doti¢noj drzavi.
Time se upuduje na to da upozorenje W3b treba izdati samo ako je slucaj predan
na sudenje.®

% Slugaj 1560/2010/FOR
& Slugaj 2515/2011/CK
% Slugaj 637/2009/FOR
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Uljudnost i usmjerenost na pruzanje usluga —
pravo na to da se potrebe gradana shvate ozbiljno

Svatko ima potrebu za time da ga se uvazi i saslusa. To se osobito odnosi na
gradane u odnosu na upravu EU-a koja se ¢esto smatra odsutnom, ne samo
geografski. Uprava EU-a mora se potruditi kako bi gradani uvidjeli da se
njihovi problemi, pitanja i zahtjevi shvacaju ozbiljno.

Nije neobi¢no da se odredeni gradanin ne slaze, primjerice, s politikom EU-a u
odredenom podrudju. Medutim ¢injenica da se stavovi koje je iznijela institucija
EU-a razlikuju od stavova podnositelja zahtjeva sama po sebi ne moze
predstavljati nepravilnost u postupanju. Nedostatak uljudnosti moze
predstavljati nepravilnost u postupanju, no svaka tvrdnja o nedostatku
uljudnosti mora se poduprijeti dokazima.®

Primjer slucaja u kojem je uprava EU-a problem gradanina shvatila ozbiljno
primjer je gradanina koji je trazio naknadu zra¢nog prijevoznika, a potom se
zalio odgovarajucem nacionalnom provedbenom tijelu (NEB) nakon odgode
leta. Nacionalno provedbeno tijelo (NEB) obavijestilo ga je da nije nadlezno za
rjeSavanje zahtjeva za naknadu, a Komisija je potvrdila stajaliste doti¢nog tijela.
Medutim nakon Ombudsmanove istrage Komisija je obecala da ¢e izmijeniti
nejasne informacije u obrascu EU-a za podnoSenje prituzbi u vezi s pravima putnika
u zracnom prometu, a Ombudsman je utvrdio da je Komisija poduzela
odgovarajuc¢u mjeru kako bi izbjegla daljnje zabune u odnosu na moguce
postupke nacionalnog provedbenog tijela kao odgovor na prituzbu.®

Jo$ jedan od nacina na koji institucije mogu biti usmjerene na pruZanje usluga i
pomodi izbjegavanje je pokretanja nepotrebnog formalnog postupka ako postoji
manje formalan nacin rjeSavanja odredenog pitanja na zadovoljstvo gradanina,
kao u slucdaju da se zahtjev za pristup dokumentima podnosi u skladu s
razli¢itim nizom pravila i odobrava na temelju jednog od njih. Stoga cesto ne
postoji prakti¢na korist od nastavka procjene zahtjeva za pristup na temelju
ostalih pravila.®

Jezicno pitanje, kao Sto je ve¢ spomenuto u prethodnom tekstu, takoder je
pitanje usmjerenosti na pruzanje usluga: Komisija treba osigurati da svi
europski gradani mogu razumjeti njezina javna savjetovanja koja nacelno treba
objaviti na svim sluzbenim jezicima.®

Usto uprava EU-a ne bi trebala podcjenjivati moc¢ isprike.

U okviru nacela dobre uprave potrebno je da uprava EU-a prizna pogreske i
razmotri nadine na koje je te pogreske moguce ispraviti. Prvi je korak pruzanje
isprike. Samo izrazavanje Zaljenja bez preuzimanja odgovornosti za pogresku

% Slugaj 2441/2010/0V
®7 Slugaj 606/2012/0V
% Slugaj 1108/2012/RT
% Slugaj 875/2011/JF
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nije dovoljno. Pravi je pristup pruzanje isprike kojom se ukazuje na priznanje
pogreske.”

Postupanje koje nije u skladu s nacelima dobre uprave, kao sto je propust u
pruzanju odgovora na prepisku ili propust u pruzanju odgovora na jeziku
kojim se koriste gradani koji pristupaju upravi EU-a, moze se ispraviti isprikom
te, ako je to moguce, obrazlozenjem.”!

Kasnjenja u upravi

Zbog kasnjenja gradanin stjece dojam o tome da ga se ne shvaca ozbiljno,
osobito u slucaju da uprava EU-a ne pruzi obrazlozenje. Pravo svake osobe na
to da institucije EU-a njezine predmete rijeSe u razumnom vremenskom roku
temeljno je pravo navedeno u ¢lanku 41. stavku 1. Povelje o temeljnim pravima.

Ombudsman je utvrdio nepravilnosti u postupanju Komisije pri kojem nije na
odgovarajuci nacin obrazlozila svoju odluku o drzanju otvorenom prituzbe o
nepridrzavanju propisa tijekom razdoblja od jedne i pol godine iako je utvrdila
da nije doslo do nepridrzavanja propisa.”

Kasnjenje u rjeSavanju zahtjeva za javni pristup dokumentima u skladu s
Uredbom 1049/2001 problem je koji se neprestano ponavlja medu
podnositeljima prituzbi.

U slucaju da institucija ne odgovori na zahtjev za pristup u odredenom
vremenskom roku, to se smatra negativnim odgovorom kojim se podnositelju
zahtjeva daje pravo na obracanje Sudu ili Europskoj ombudsmanici. U sluéaju
da institucija zna da ¢e zakasniti s pruzanjem odgovora, treba obavijestiti
podnositelja zahtjeva o kasnjenju i trajanju kasnjenja, kao i o dostupnim
rjeSenjima. Time se podnositelju zahtjeva omogucuje da donese odluku na
temelju informacija o tome hoce li ¢ekati odgovor ili ¢e odmah podnijeti
prituzbu Ombudsmanici.”

Sukob interesa — mogu li imati povjerenja u
postupke uprave EU-a za dobrobit EU-a i za
dobrobit mene kao gradanina?

Kako bi EU funkcionirao na ispravan nacin i kako bi gradani u njega imali
povjerenja, uprava EU-a mora postupati samo za dobrobit EU-a. Svaki
sluzbenik koji provodi svoje duznosti imajuci na umu svoj vlastiti interes krsi
Pravilnik o osoblju i za njega ne bi trebalo postojati mjesto u upravi EU-a.
Uprava EU-a mora osigurati da ne dode do takvih situacija.

" Slugaj 312/2012/CK

™ Slugaj 1708/2011/JF
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Vazno je da se postupak za procjenu mogucdih sukoba interesa ne svede samo na
formalnost.”

Do stvarnog sukoba interesa dolazi u trenutku u kojem, kako je utvrdio OECD,
postoji ,,sukob izmedu javnih duznosti i osobnih interesa javnog sluzbenika u
kojem javni sluzbenik ima interese osobnog karaktera koji bi na nepovoljan
nacin mogli utjecati na obavljanje njihovih sluzbenih duZnosti i odgovornosti”
(dodatno istaknuto). Mijenja li doista javni sluzbenik svoje ponaSanje kao
posljedicu sukoba interesa nevazno je u odnosu na utvrdivanje postoji li sukob
interesa izmedu osobnih interesa javnog sluzbenika i osobnih interesa koji bi na
nepovoljan nacin mogli utjecati na obavljanje duZznosti i odgovornosti te osobe.
Postoji mogucnost ili ¢ak vjerojatnost da bi na ponasanje javnog sluzbenika
mogli utjecati osobni interesi, a to se nalazi u sredistu pri utvrdivanju postoji li
sukob interesa. Dok bi bilo kakav konkretan primjer sukoba interesa kojim se
doista mijenja ponasanje javnog sluzbenika bio vrlo ozbiljan, ¢injenica da se nije
ispostavilo da postoji takav primjer nevazna je u odnosu na to postoji li situacija
sukoba interesa. Pojmom sukoba interesa nastoji se osigurati da ne dode do
situacije u kojoj bi na osobu mogli utjecati osobni interesi pri provodenju javne
duznosti. Sama je mogucnost da dode do takva utjecaja ono §to se pojmom
sukoba interesa nastoji rijesiti.”

Legitimitet EU-a u o¢ima gradana ne ovisi samo o izbjegavanju stvarnih nego
takoder i navodnih sukoba interesa.”

Nuzno je da uprava EU-a vodi evidenciju o svojoj analizi navodnih sukoba
interesa te da se nalazi u polozaju u kojem moze braniti svoje stavove vis-a-vis
gradana EU-a ako se to od nje zatrazi. Sama izjava o tome da ne postoji sukob
interesa bez upucivanja na razloge nije dovoljna. Nedovoljna obrazloZenja
mogla bi se protumaciti kao pokusaj zataskivanja onoga sto se doista
dogodilo.”

Dobra je administrativna praksa za upravu EU-a da na jasan nacin obavijesti
osoblje koje napusta svoju sluzbu o obvezama koje su im nametnute
Pravilnikom o osoblju, kao Sto su pitanja sukoba interesa.”

Temeljno pravo na zastitu osobnih podataka ne predstavlja sustavnu prepreku
uvidu javnosti u to postoje li mozda medu osobama uklju¢enima u aktivnosti
lobiranja (koje se najc¢esc¢e provode vis-a-vis Komisije) sukobi interesa. U
interesu je transparentnosti i osobito u interesu promicanja participativne
demokracije da Komisija interesne predstavnike prije sastanaka s ¢clanovima
osoblja Komisije te u kontekstu pismenih komunikacija izmedu Komisije i
interesnih predstavnika sustavno obavjesc¢uje o tome da Komisija namjerava
objaviti imena interesnih predstavnika u slucaju da se to zatrazi u kontekstu
zahtjeva za pristup dokumentima u skladu s Uredbom 1049/2001.7

™ Slugaj 1533/2010/MMN
" Slugaj 297/2013/FOR
" Slugaj 51/2011/AN

7 Slugaj 51/2011/AN
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U odnosu na aktivnosti koje su poduzeli bivsi povjerenici ¢injenica da bivsi
povjerenik izrazava politicku potporu u vezi s odredenim pitanjem nije sama
po sebi dovoljna da bi doslo do sukoba interesa u odnosu na to pitanje sve dok
je pitanje legitiman cilj zajednickog interesa EU-a.8

Jedna od svrha pravila na temelju kojeg se od ¢lanova tijela nadleznog za
odlucivanje Europske sredisnje banke (ESB) zahtjeva da postupe na neovisan
nacin®! osiguravanje je legitimiteta ESB-a u o¢ima gradana. Uz svoju obvezu
postupanja na neovisan nacin ¢lanovi tijela nadleznog za odlucivanje ESB-a
takoder moraju izbjegavati sukob interesa. Legitimitet EU-a u o¢ima gradana ne
ovisi samo o izbjegavanju stvarnih sukoba interesa nego i navodnih sukoba
interesa. Za ¢lanove tijela nadleznih za odlucivanje ESB-a legitimno je da se
ukljuce u odgovarajuce javne i privatne rasprave o pitanjima koja su od
vaznosti za rad ESB-a. Kada predsjednik ESB-a sudjeluje na sastanku, svrhu
sastanka, identitete ostalih sudionika i teme o kojima se raspravlja obicno valja
smatrati javnim informacijama, osim u slucaju da postoji legitiman razlog za
povjerljivost kao Sto je potreba za zastitom javnog interesa u odnosu na
financijsku, monetarnu ili gospodarsku politiku EU-a ili odredenu drzavu
¢lanicu. Primjerice bilo bi u skladu s nac¢elom transparentnosti da ESB na svojoj
internetskoj stranici objavi ¢injenicu da je predsjednik ¢lan Skupine
tridesetorice ¢ak i u slucaju da Skupina tridesetorice nije lobi ili interesna
skupina koja dijeli ,,zajednicki interes” kojim bi se mogla ugroziti neovisnost
ESB-a, ve¢ umjesto toga predstavlja forum za rasprave. , Interesna skupina”
skupina je fizickih i/ili pravnih osoba koje dijele zajednicki interes u odnosu na
vazna pitanja i nastoje razlic¢itim sredstvima promicati taj zajednicki interes.
,Lobi” moze podrazumijevati interesnu skupinu koja nastoji promicati svoj
zajednicki interes izravnim utjecajem na trece strane, ukljucujudci javne
sluzbenike.®

Javno upozoravanje

Osoblje EU-a koje tijekom obavljanja svojih duznosti postaje svjesno
pretpostavljene nezakonite aktivnosti, ukljucujudi prijevaru ili korupciju, koja
Steti interesima EU-a, mora o tome obavijestiti nadlezne.® Posebno valja
naglasiti vaznost zastite ispravne provedbe odredbe o ,javnom upozoravanju”
iz Pravilnika o osoblju (¢lanka 22 tocke (a)), osobito s obzirom na izvjesce Vijeca
Europe® u kojem se zakljuc¢uje da osobe koje izdaju javno upozorenje
obeshrabruje dojam da se njihova upozorenja nec¢e na odgovarajuci nacin
slijediti.

Informacije ocito treba smatrati otkrivenima u skladu s ¢lankom 22. tockom (a)
Pravilnika o osoblju u slucaju: (i) da je utvrdeno da su informacije navedene u
¢lanku 22. tocki (a) Pravilnika o osoblju; (ii) da sadrzaj odgovara toj namjeri;
(iii) da su informacije objektivno ozbiljne; i (iv) da su informacije primljene
tijekom obavljanja duznosti bez obzira na njihov sadrzaj. Pravodobnost

8 Slugaj 1533/2010/MMN

® Clanak 130. UFEU-a i Statut ESB-a

8 Slugaj 1339/2012/FOR

8 Clanak 22. tocka (a) Pravilnika o osoblju

8 Dostupno na http:/assembly.coe.int/ASP/Doc/XrefViewHTML.asp?FilelD=12302&Language=EN
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pruzanja takvih informacija u odnosu na ostale postupke (kao 5to je revizija)
nevazna je.®

Postoje situacije u kojima se izdaje javno upozorenje koje nisu obuhvacene
Pravilnikom o osoblju. U tim slucajevima nije dovoljno da uprava EU-a
obavijesti osobu koja izdaje javno upozorenje o tome da je spis zatvoren i pruzi
samo opce rezultate. Treba imati na umu osjetljiv poloZaj osobe koja izdaje
javno upozorenje u postizanju ravnoteze izmedu moguce povjerljivosti
informacija kojima se raspolaze i duznosti izvjesc¢ivanja o ¢injenicama koje
osoba koja izdaje javno upozorenje smatra ozbiljnima, primjerice, o sigurnosti.
U okviru nacela dobre uprave potrebno je da se temeljita procjena otkrivenih
informacija provede pazljivo, nepristrano i objektivno te da bez obzira na
sadrzaj odluke tijelo kojemu pristupi osoba koja izdaje upozorenje iznese
razloge za svoje zakljucke. Time se izbjegava razumljiva sumnja osobe koja
izdaje javno upozorenje o tome da njezin slucaj nije rijeSen na ispravan nacin ili
o tome da nije uopce rijeSen.86

% Slugaj 1697/2010/IN
% Slugaj 51/2011/AN
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Komisija kao Cuvar temeljnih ugovora —
osiguravanje da drzave Clanice posStuju pravila
EU-a

Komisija je ,,¢uvar temeljnih ugovora” $to znaci da nadgleda primjenjuju li
drzave clanice pravo EU-a na ispravan nacin. U slucdaju da utvrdi da odredena
drzava clanica ne primjenjuje odredeni aspekt prava EU-a na ispravan nacin,
mozZe otvoriti to pitanje pred sudovima EU-a koji stoga o tom pitanju donose
odluku. Gradani se ne mogu obracati sudovima EU-a kako bi nadzirali nac¢in na
koji Komisija provodi tu ulogu. Medutim mogu podnijeti prituzbu
Ombudsmanici. Ombudsmanica smatra da u provedbi svoje uloge ¢uvara
temeljnih ugovora Komisija treba biti otvorena i izbjegavati pogreske.

Komisijini su odnosi s gradanima koji joj podnose prituzbe o nepridrzavanju
prava EU-a u drzavama ¢lanicama prije svega uredeni komunikacijom Komisije
u kojoj se utvrduje nacin na koji Komisija postupa prema osobama koje skrecu
njezinu pozornost na navodna nepridrzavanja prava EU-a.8” Postupanje u
skladu s komunikacijom za Komisiju predstavlja primjer dobre uprave u
rjeSavanju prituzbi o nepridrzavanju propisa®. Primjerice u komunikaciji se
navodi da ¢e, kao opde pravilo, Komisija istraziti prituzbe s ciljem donosenja
odluke o izdavanju sluzbene obavijesti ili zaklju¢ivanju slucaja tijekom
razdoblja od najvise jedne godine od datuma registracije prituzbe. Ombudsman
je utvrdio da bi Komisija na jasan i uvjerljiv nacin trebala obrazloziti zbog cega
joj je u odredenom slucaju bilo potrebno vise vremena za rjeSavanje prituzbe.®

U provodenju svoje uloge ¢uvara temeljnih ugovora Komisija ima opsezno
diskrecijsko pravo u odlucivanju o tome hode li pokrenuti postupke
nepridrzavanja propisa protiv drzava ¢lanica zbog krsenja prava EU-a.
Medutim Ombudsmanica smatra da pri rjeSavanju prituzbi o nepridrzavanju
propisa Komisija ima obvezu biti otvorena i pruzati informacije podnositelju
prituzbe, prije svega u odnosu na to smatra li da je doslo do nepridrZavanja
prava EU-a, a zatim u odnosu na nacin na koji odlucuje provoditi svoje
diskrecijsko pravo u tom pogledu. Samo bi u slucaju proizvoljnih odluka u tom
pogledu Ombudsmanica smatrala da Komisija postupa izvan okvira svojeg
diskrecijskog prava.

Pri rjeSavanju prituzbe o nepridrzavanju propisa podnositelj prituzbe ima
pravo od Komisije ocekivati odreden stupanj temeljitosti u odluc¢ivanju o tome
koja je mjera najprikladnija kako bi se ustanovilo je li doslo do nepridrzavanja
propisa.®

Ombudsmanica moze utvrditi da odluka o zakljudivanju slucaja nepridrzavanja
propisa ukljuc¢uje nepravilnosti u postupanju ako Komisija na odgovarajuci
nacin ne obrazlozi svoju odluku, pocini postupovnu pogresku ili ocitu

8 Komunikacija Komisije o azuriranju odnosa s podnositeliem prituzbe u odnosu na primjenu prava Unije
[COM(2012) 154 konacna verzija].

® Slugaj 1738/2012/RT

% Slugaj 412/2012/MHZ

 Slugaj 1786/2011/MHZ
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pogresku u procjeni, ocito pogresno protumaci zakon®! ili uzme u obzir nevazna
pitanja.”?

U odnosu na svoju duznost obrazlozenja svoje odluke Komisija treba na izravan
ili neizravan nacin rijesiti pitanja koja je iznio podnositelj prituzbe. U slucaju da
Komisija ne smatra primjenjivim pravo EU-a na koje upucuje podnositelj
prituzbe ili u slucaju da smatra da nije doslo do krsenja prava EU-a, treba na
odgovarajuci nacin obrazloziti svoje misljenje.”® Opcenito bi takva obrazlozenja
kako bi se smatrala dovoljnima, dosljednima i razumnima trebala biti:

(i) usmjerena na bitne argumente podnositelja prituzbe®; (ii) dovoljno
uskladena s Komisijinim opé¢im praksama, komunikacijama i politikama u tom
podrudju; i (iii) takva da bi doti¢ni gradani mogli na laksi nacin odluciti je li
primjereno podnijeti prituzbu o sli¢nim pitanjima u buducénosti.®

U odredenom slucaju nepridrzavanja propisa Ombudsman je utvrdio da
Komisija nije pruzila dovoljno razloga za svoju odluku te da u skladu s time
nije postupila na transparentan nacin. U odredenom sluc¢aju Komisija je
promijenila svoje misljenje; umjesto slanja pisma sa sluzbenom obavjes¢u
doticnoj drzavi ¢lanici odlucila je jednostavno zakljuciti slucaj. Komisija je
obrazlozila tu promjenu misljenja tvrdeci da je proizasla iz ,, unutarnjih
savjetovanja”. Ombudsman je zauzeo stav prema kojem to nije odgovarajuce
obrazloZenje osnove za Komisijinu kona¢nu odluku.%

Zatim je Ombudsman predloZio Komisiji da donese istanc¢aniji pristup
otvorenosti u podrucju postupaka nepridrzavanja propisa. Komisija je zauzela
stav prema kojem ce javno otkrivanje dokumenata razmijenjenih s drzavama
¢lanicama tijekom postupaka nepridrzavanja propisa nuzno ugroziti svrhu tih
postupaka kojima se nastoji osigurati pravilna primjena prava EU-a. Taj stav
sam po sebi nije ispravan. Moguce je zamisliti postupak nepridrzavanja propisa
u kojem bi javno otkrivanje razmijenjenih razlicitih misljenja i argumenata
upravo zbog velike ukljucenosti javnog misljenja te civilnog drustva,
nacionalnog i europskog, moglo pomodi ili omogucditi kraj postupka
nepridrZzavanja propisa. MoZe se razumno pretpostaviti da bi javno otkrivanje
dokumenata u postupcima nepridrzavanja propisa u kojima je rijec¢ o ekoloskim
pitanjima bila jedna od takvih situacija. lako se obrada slucajeva Suda u tom
podrudju kreée u odredenom smjeru, valja upamtiti da sud pregledava
slucajeve u okviru stroZeg niza postupaka i pravila nego Sto to ¢ini
Ombudsmanica. Ombudsmanica, za razliku od Suda, moze utvrditi sustavne
mogucnosti kojima Komisijinu praksu moze uciniti otvorenijom.”

*! Slugajevi 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ

2 Slugaj 1738/2012/RT

% Slugajevi 846/2010/PB, 1708/2011/JF i 1786/2011/MHZ
% Slugajevi 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ

% Slugajevi 846/2010/PB i 1708/2011/JF

% Slugaj 412/2012/MHZ

7 Slugajevi 1947/2010/PB i 2207/2010/PB
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lzvrSenje ugovora i bespovratnih sredstava

Uprava EU-a sklapa ugovore u mnogim podruéjima ne samo radi robe i usluga,
nego takoder u kontekstu, primjerice, programa koje financira EU. Uprava EU-a
obicno se ne ukljucuje u sporove izmedu svojih ugovaratelja i podugovaratelja.
Unatoc¢ tome uprava EU-a trebala bi, ovisno o odredenoj situaciji i u interesu
ugleda EU-a, biti receptivna i konstruktivna kada se suoc¢uje s problemima na
koje joj je skrenuta pozornost.%

Razumno je da se strane kao $to su uprava EU-a i njezini ugovorni partneri
dogovore o tumacenju pitanja koja nisu izri¢ito navedena u pisanom ugovoru.
Komunikaciju e-postom uprave EU-a u vezi s takvim pitanjem ne bi u pravilu
trebalo smatrati ,neformalnom”. U okviru kulture pruZzanja usluga autori
priopc¢enja koje izdaje uprava EU-a moraju preuzeti odgovornost za sadrzaj.”

U odnosu na odabir struc¢njaka za projekte EU-a uprava EU-a ima opsezno
diskrecijsko pravo i slobodu odlucivanja o tome s kojim bi stru¢njakom radije
suradivala kako bi, primjerice, osigurala ucinkovitu suradnju sa svojim
sluzbama. Medutim prije zamjene stru¢njaka, osobito zbog navodnog
nedoli¢nog postupanja, uprava EU-a uvijek treba pruZiti stru¢njaku priliku da
iznese svoje misljenje u vezi s pitanjem (pravo na saslusanje takoder je
spomenuto u prethodnom tekstu u odjeljku Transparentnost).1

% Slugaj OI/11/2010/AN
% Slugaj 940/2011/JF
190 g1ygaj 2441/2010/0V
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Dodjela natjeCaja i bespovratnih sredstava

U okviru natjecaja i bespovratnih sredstava takoder se upucuje na ugovorne
odnose s upravom EU-a. Uporabom sredstava EU-a u te svrhe na jasan se nacin
jamci transparentnost postupaka i pravedno postupanje prema podnositeljima
zahtjeva. Postupci dodjele trebaju biti jasno objasnjeni, a ponudaci trebaju
pruziti Sto viSe informacija o ocjenjivanju svojih ponuda.’® U smjernicama o
ugovorima o bespovratnim sredstvima moraju se pruZiti precizni i jasni kriteriji
za utvrdivanje i primjenu odredaba.%?

Tijekom pregleda ocjenjivanja znanstvenih preporuka namecu se slozena
znanstvena pitanja, a temeljit pregled Ombudsmanice opcenito je ogranicen na
procjenu toga je li doslo do ocite pogreske u obrazlozenju sporne odluke. U
slucaju da uprava EU-a ima unutarnji mehanizam za ponovno ocjenjivanje,
razumno je da se takvo ponovno ocjenjivanje uzme u obzir jedino u slucaju
dokaza o (i) postupovnim pogreskama, (ii) ¢injenicnim pogreskama ili

(iii) ocitoj pogresci u procjeni.1o?

Glavna zadac¢a Komisije u odnosu na projekte pomo¢i koje financira
osiguravanje jest da se sva sredstva EU-a dodijeljena za projekt troSe na
provedbu projekta u skladu s dogovorenim planom potrosnje te da se ciljevi
projekta ostvare. Uz potrebu za osiguravanjem ispravne uporabe sredstava EU-
a i uspjesSnih rezultata projekta u interesu je dobre uprave da Komisija osigura
da primatelji sredstava EU-a postupaju pravedno i ispravno prema partnerima
u projektima koje ona financira. Unato¢ ograni¢enom opsegu intervencije u
ugovornom odnosu u kojem nije jedna od strana Komisija stoga treba poduzeti
odgovarajuce mjere kako bi bila obavijestena o problemima koji se mogu
pojaviti i kako bi pruzila pomo¢, kada je to moguce, u rjeSavanju sporova u vezi
s tim problemima. To bi se moglo postici organizacijom sastanaka, pojedina¢nih
i izmedu strana u sporu te djelovanjem Komisije kao posrednika.!%

101 g|ygaj 1653/2011/DK
192 Slugaj 137/2013/RT

193 glugaj 2111/2011/RA
104 S|ugaj 2100/2011/0V
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Pitanja u vezi s osobljem — u dvostrukom
smislu

Prema osoblju uprave EU-a poslodavac treba postupati na ispravan nacin.
Osoblje prema kojem se iskazuje postovanje, koje se osjeca ukljuceno cesce ce
smatrati da im njihovi zadaci doista , pripadaju” i stoga bolje obavljati posao za
gradane EU-a. Europski ombudsman ne bi trebala biti glavna agencija za
rjeSavanje pitanja u vezi s osobljem s obzirom na to da se osoblje nalazi u
boljem polozaju odnosno bliZe izvoru problema. Medutim nacela dobre uprave
takoder treba primjenjivati u tom podrudju uprave EU-a, a Ombudsmanica
stoga moze pruzati pomoc¢, osobito u utvrdivanju i pronalazenju rjeSenja za
sustavne probleme.

U tom podrudju Ombudsmanica osigurava da u donoSenju svojih odluka
uprava EU-a na ispravan nacin primjenjuje mjerodavna pravila koja obic¢no se
obicno nalaze u Pravilniku o osoblju (ili potjecu iz njega).'% Predanost uprave
EU-a rjeSavanju problemal® i zauzimanju pristupa koji nije pretjerano
formalan'” vazni su aspekti dobre uprave u podrucdju pitanja u vezi s osobljem.
Primjerice u odnosu na uvjete zaposljavanja za lokalno osoblje u njihovim
izaslanstvima razumno je da uprava EU-a razmotri zajednicke prakse u radnim
odnosima u predmetnoj zemlji dok nastoji pronaci pravedna rjesenja.%

195 g|ugaj 1986/2011/JF
1% g|ugaj 1286/2011/TN
7 glugaj 2178/2011/KM
198 Slugaj 706/2010/RT
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NatjeCaji i postupci odabira
Postupak za zaposljavanje osoblja u upravi EU-a treba biti transparentan.

Iako postupci odbora za odabir koji djeluje u postupcima za zaposljavanje
osoblja EU-a trebaju biti tajni'®, ta se odredba ne bi trebala protumaciti na
pogresan nacin, odnosno kao da obuhvaca bilo kakve cinjenice povezane s
odborom za odabir (vidi takoder u odjeljku Pravo pristupa dokumentima). Potreba
za odrzavanjem pojedinacnih stavova odbora za odabir tajnim kako bi se
zastitila objektivnost i nepristranost postupaka odabira ne podrazumijeva i
pravo drzanja identiteta ¢lanova tajnima.'® U idealnom slucaju imena ¢lanova
odbora za odabir uvijek treba objaviti, a takvo otkrivanje ne treba biti
ogranic¢eno na one kandidate koji podnose izricit zahtjev.!!!

Prag za stavljanje na rezervni popis uspjesnih kandidata koji ispunjavaju uvjete
za zaposljavanje treba otkriti kandidatima u postupcima zaposljavanja, kao i
pojedinacne ocjene dobivene u pismenim i usmenim ispitima."?2

Godine 2008. Europski ured za odabir osoblja (EPSO) preuzeo je obvezu prema
Ombudsmanu pruzanja podrobnijih informacija kandidatima u postupcima
zaposljavanja u odnosu na njihov uspjeh na ispitima. Uz opc¢u ocjenu EPSO je
odlucio pruziti pojedinacne ocjene koje se dodjeljuju za svaki kriterij
ocjenjivanja utvrden u obavijesti o natjecaju. Ombudsman je utvrdio da je novi
nadin natjecaja u kojima se kandidatima omogucuje kompetencijska putovnica
koristan za pruzanje strukturiranih i cjelovitih informacija o uspjehu kandidata.
Medutim u slucajevima u kojima se u kompetencijskoj putovnici ne nalaze
pojedinacne ocjene u odnosu na znanje kandidata specificno za odredeni posao,
odnosno u slucajevima u kojima nisu navedene ocjene dodijeljene za svaki
kriterij ocjenjivanja utvrden u obavijesti o natjecaju, EPSO se ne pridrzava svoje
ranije preuzete obveze o transparentnosti.!’

109 Elanak 6. Priloga Ill. Pravilniku o osoblju

10 g1ygaj 2111/2011/RA
11 glugaj OI1/12/2011/IF
12 glygaj 2044/2012/LP
113 glugajevi 2022/2011/RT i 2430/2011/RT
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Ako Zelite ispisanu, opsezniju verziju ove brosure,
molimo vas, kontaktirajte Ured Europskog ombudsmana.
Na vas zahtjev, mozemo vam dostaviti i zvucnu verziju.

Ta publikacija je dostupna na sljedecoj internetskoj stranici:
www.ombudsman.europa.eu
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