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MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
JULIANE KOKOTT
od 15. srpnja 2021.!

Predmet C-351/20 P

Liviu Dragnea
protiv

Europske komisije

,Zalba — Europski fond za regionalni razvoj — Rumunjski regionalni operativni program
2007.-2013. — Istrage Europskog ureda za borbu protiv prijevara (OLAF) — Izvje$¢a o
istragama — Poziv nacionalnoj upravi za borbu protiv korupcije da pokrene istragu zbog
pronevjere sredstava Unije — Nacionalni istrazni postupak — Zahtjev za pokretanje istrage o
provodenju prethodnih OLAF-ovih istraga — Zahtjev za pristup spisu i pristup dokumentima —
Odbijanje — Tuzba za ponistenje — Dopustenost”

I. Uvod

1. U svrhu zastite financijskih interesa Unije, Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) ima
Siroke istrazne ovlasti. Uredbom br. 883/2013 o istragama OLAF-a? stoga su za osobe koje su
predmet takve istrage predvidena osnovna postupovna jamstva. Tim se jamstvima treba osigurati
ocuvanje njihovih prava prilikom OLAF-ovih istraznih radnji. Naime, nesporno je da se tim
istragama utjeCe na prava osoba na koje se te istrage odnose.

2. Suprotno tomu, ono §to je sporno, i u tom smislu ocito jo$ nije do kraja razjasnjeno, jest pitanje,
mogu li se i, ako da, u kojoj mjeri pred sudovima Unije pobijati OLAF-ova zavr$na izvjes¢a koja
OLAF sastavlja na kraju svojih istraga. U konacnici to pitanje u okviru predmetnog zalbenog
postupka ne zahtijeva odgovor jer ono u ovom predmetu nije relevantno za donosenje odluke.
Naime, neovisno o tomu je li zalitelj mogao dva OLAF-ova izvje$c¢a o kojima je u ovom predmetu
rije¢ pobijati pred sudom, njegova bi tuzba u tom smislu bila nepravodobna.

! Izvorni jezik: njemacki

2 Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. rujna 2013. o istragama koje provodi Europski ured za borbu
protiv prijevara (OLAF) i stavljanju izvan snage Uredbe (EZ) br. 1073/1999 Europskog parlamenta i Vije¢a te Uredbe Vije¢a (Euratom)
br. 1074/1999 (SL 2013., L 248, str. 1.). Ta je uredba nakon zavr$etka istraga o kojima je u ovom predmetu rije¢ dva puta izmijenjena,
zadnji put Uredbom (EU, Euratom) 2020/2223 Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. prosinca 2020. o izmjeni Uredbe br. 883/2013 u
pogledu suradnje Uredom europskog javnog tuzitelja i djelotvornosti istraga Europskog ureda za borbu protiv prijevara (SL 2020., L 437,
str. 49.). O izmjeni zanimljivoj za predmetni postupak bit ¢e rijeci u nastavku (vidjeti tocke 47. do 49. ovog misljenja).
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3. Medutim, sredi$nje pitanje predmetnog zalbenog postupka odnosi se na povezanu
problematiku pristupa istraznim spisima osobe koja sama za sebe smatra da se istrage na nju
odnose, ali je OLAF nije smatrao umijeS$anom osobom u smislu Uredbe br. 883/2013. Osobito se
postavlja pitanje medusobnog utjecaja prava na uvid u spis, s jedne strane, i prava pristupa
Komisijinim dokumentima u skladu s Uredbom br. 1049/2001° s druge strane.

II. Pravni okvir

A. Uredba br. 883/2013

4. Iz ¢lanka 1. stavka 1. Uredbe br. 883/2013 proizlazi da OLAF-ove istrazne ovlasti imaju za cilj
jacanje borbe protiv prijevare, korupcije i svih drugih nezakonitih aktivnosti kojima se Steti
financijskim interesima Europske unije.

5. Prema clanku 2. tocki 4. Uredbe br. 883/2013 ,,administrativne istrage' (,istrage') znaci svaku
inspekciju, provjeru i drugu mjeru koju Ured poduzima u skladu s ¢lancima 3. i 4. radi postizanja
ciljeva iz ¢lanka 1. te, prema potrebi, utvrdivanja nepravilnosti u vezi s aktivnostima koje se
istrazuju [...]".

6. U skladu s ¢clankom 2. tockom 5. Uredbe br. 883/2013 ,umijes[a]na osoba” znaci ,,svaka osoba
ili gospodarski subjekt osumnjicen za prijevaru, korupciju ili bilo koju drugu nezakonitu aktivnost
kojom se Steti financijskim interesima Unije i koji je stoga pod istragom [OLAF-a]”.

7. Clancima 3. i 4. Uredbe br. 883/2013 predvideno je da OLAF vanjske istrage provodi na licu
mjesta u drzavama ¢lanicama, u tre¢im zemljama i u prostorijama medunarodnih organizacija, a
unutarnje istrage unutar institucija, tijela, ureda i agencija Unije.

8. Clanak 5. Uredbe br. 883/2013 nosi naslov ,Pokretanje istraga” i njegovi stavci 1., 2. i 4. glase
kako slijedi:

»1. Glavni direktor moze pokrenuti istragu ako postoji dovoljno utemeljena sumnja, koja se
takoder moze temeljiti na informacijama koje je dala treca strana ili anonimnim informacijama,
da je doslo do prijevare, korupcije ili bio koje druge nezakonite aktivnosti kojom se Steti
financijskim interesima Unije. U odluci o pokretanju istrage glavni direktor uzima u obzir
prioritete istrazne politike i godi$nji plan upravljanja Uredom sastavljen u skladu s ¢lankom 17.
stavkom 5. Ta odluka takoder uzima u obzir potrebu ucinkovitog koristenja sredstvima Ureda i
razmjernosti upotrijebljenih sredstava. U pogledu unutarnjih istraga posebna se pozornost
posvecuje izboru najprimjerenije institucije, tijela, ureda ili agencije za njihovo provodenje, pri
cemu se posebno uzimaju u obzir vrsta Cinjenica, stvarne ili potencijalne financijske posljedice
predmeta i vjerojatnost daljnjih sudskih mjera.

2. Odluku o pokretanju vanjske istrage donosi glavni direktor na vlastitu inicijativu ili na zahtjev

.....

3

Uredba (EZ) br. 1049/2001 Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. svibnja 2001. o javhom pristupu dokumentima Europskog parlamenta,
Vije¢a i Komisije (SL 2001., L 145, str. 43.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 16., str. 70.)
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Odluku o pokretanju unutarnje istrage donosi glavni direktor na vlastitu inicijativu ili na zahtjev
institucije, tijela, ureda ili agencije unutar koje tu istragu treba i provesti ili na zahtjev drzave
clanice.

[...]

4. Ured donosi odluku o pokretanju istrage u roku od dva mjeseca nakon primitka zahtjeva iz
stavka 2. O njoj se bez odgadanja obavjestava drzava clanica, institucija, tijelo, ured ili agencija
koja je podnijela zahtjev. Za odluku o tome da se nece pokretati istraga daje se obrazlozenje. Ako
po isteku dva mjeseca Ured ne donese ikakvu odluku, smatra se da je Ured odlucio da nece
pokretati istragu.

Ako duznosnik, drugi sluzbenik, ¢lan institucije ili tijela, voditelj ureda ili agencije ili zaposlenik u
skladu s ¢lankom 22.a Pravilnika o osoblju dostavi Uredu informacije vezane uz mogucu prijevaru
ili nepravilnost, Ured obavjestava tu osobu o odluci hoce li se pokretati istraga u vezi s tim
¢injenicama ili ne.”

9. U ¢lanku 9. Uredbe br. 883/2013 navedena su postupovna jamstva u korist osoba umijesanih u
istrage. Stavkom 4. osobito se predvida da se svakoj umijesanoj osobi prije sastavljanja zakljuc¢aka u
kojima se ona poimence navodi omogucuje izjasniti se o ¢injenicama koje se odnose na nju.

10. U skladu s ¢lankom 11. Uredbe br. 883/2013 (,Izvjesce o istrazi i mjere koje se poduzimaju
nakon istrage”), nakon zavrsetka istrage koju je proveo OLAF sastavlja se izvjes¢e u kojem se
osobito navode provedene faze postupka, utvrdene ¢injenice i njihova preliminarna zakonska
ocjena te se prema potrebi prilazu preporuke koje se odnose na pitanje trebaju li institucije Unije,
odnosno nadlezna tijela drzava clanica poduzeti mjere ili ne.

B. Uredba br. 1049/2001
11. Clanak 6. Uredbe br. 1049/2001 nosi naslov ,,Zahtjevi” i njegov stavak 1. glasi kako slijedi:

»1. Zahtjevi za pristup dokumentima daju se u pisanom obliku, uklju¢ujuci elektronicki oblik, na
jednom od jezika iz ¢lanka 314. Ugovora o EZ-u i dovoljno odredeni da instituciji omogucuju
identifikaciju dokumenta. Podnositelj zahtjeva nije duzan navesti razloge za podnosenje zahtjeva.”

12. Clanak 7. Uredbe br. 1049/2001 nosi naslov ,,Obrada pocetnih zahtjeva”, a njegovi stavci 1., 2.
i4. glase:

»1. Po zahtjevu za pristup dokumentu potrebno je odmah postupiti. Potvrda o primitku $alje se
podnositelju zahtjeva. U roku od 15 radnih dana od upisa zahtjeva, institucija odobrava pristup
trazenom dokumentu i osigurava pristup u skladu s ¢lankom 10. u tom razdoblju ili u pisanom
odgovoru obrazlaze djelomi¢no ili potpuno odbijanje zahtjeva te izvjes¢uje podnositelja zahtjeva
o njegovu pravu da podnese ponovni zahtjev u skladu sa stavkom 2. ovog clanka.

2. U slucaju potpunog ili djelomic¢nog odbijanja zahtjeva, podnositelj zahtjeva moze u roku od 15
radnih dana od primitka odgovora institucije podnijeti ponovni zahtjev trazedi od institucije da
preispita svoj stav.

[...]
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4. Ako institucija ne odgovori u propisanomu roku, podnositelj ima pravo podnijeti ponovni
zahtjev.”

13. Clankom 8. (,Obrada ponovnih zahtjeva”) stavcima 1.1 3. Uredbe br. 1049/2001 predvideno je
sljedece:

»1. Po ponovnom zahtjevu potrebno je odmah postupiti. U roku od 15 radnih dana od registracije
takvog zahtjeva, institucija odobrava pristup trazenom dokumentu i osigurava pristup u skladu s
clankom 10. u tom razdoblju ili u pisanom odgovoru navodi razloge za djelomic¢no ili potpuno
odbijanje zahtjeva. U slucaju potpunog ili djelomi¢nog odbijanja, institucija je duzna izvijestiti
podnositelja zahtjeva o pravnim sredstvima koja su mu dostupna, tj. o pokretanju sudskog
postupka protiv institucije i/ili podno$enju prituzbe Europskom ombudsmanu, prema uvjetima iz
clanaka 230. odnosno 195. Ugovora o EZ-u.

[...]

3. Ako institucija u propisanom roku ne odgovori, smatrat ¢e se da je odgovor negativan i
podnositelju dati pravo pokretanja sudskog postupka protiv institucije i/ili podnosenja prituzbe
Europskom ombudsmanu u skladu s odgovaraju¢im odredbama Ugovora o EZ-u.”

III. Okolnosti zalbenog postupka

A. Postupak pred OLAF-om i sporni dopis

14. Dana 10. veljace 2015. OLAF je pokrenuo dvije istrage (OF/2015/0124/B5 i
OF/2015/0125/B5) koje se odnose na optuzbe o postojanju prijevare. Te su se istrage odnosile na
dva projekta gradnje cesta. Okruzno tijelo Teleormana u Rumunjskoj dodijelilo je projekte, a
financirao ih je Europski fond za regionalni razvoj (EFRR) (u daljnjem tekstu: prethodne istrage)*.

15. U svojim zavr$nim izvje§¢ima o tim istragama od 30. svibnja (OF/2015/0124/B5) i
16. rujna 2016. (OF/2015/0125/B5) OLAF je utvrdio da su bila osnovana dva zlocinacka
udruzenja te se sumnja da su velike koli¢ine dokumenata bile krivotvorene s ciljem nezakonitog
pribavljanja sredstava Unije.

16. Osim toga, OLAF je Europskoj komisiji preporucio da zahtijeva povrat tih iznosa; rumunjskoj
upravi za borbu protiv korupcije preporucio je pokretanje kaznenih istraga zbog povreda
financijskih interesa Unije.

17. OLAF je okruzno tijelo Teleormana smatrao ,umijeSsanom osobom” u prethodne istrage u
smislu ¢lanka 2. tocke 5. Uredbe br. 883/2013. Medutim, zalitelj, Liviu Dragnea, koji je u vrijeme
provodenja istrage o Cinjenicama bio predsjednik tog tijela, nije bio klasificiran kao ,umijesana
osoba”.

18. Dana 13. studenoga 2017. rumunjska uprava za borbu protiv korupcije objavila je pokretanje
kaznenog postupka protiv zalitelja zbog prijevare u vezi sa sredstvima Unije, osnivanja zlo¢inackog
udruzenja i zloporabe polozaja i ovlasti.

* Vidjeti u tom pogledu i u pogledu sljede¢ih tocaka tocku 1. i sljedece tocke pobijanog rjesenja (vidjeti u nastavku biljesku 6. ovog
misljenja).
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19. Istoga je dana i OLAF objavio priopéenje za medije kojim je najavio pokretanje nacionalnog
kaznenog postupka protiv zalitelja. Pritom je OLAF zalitelja poimence naveo i naglasio znacenje
svojih prethodnih istraga za kazneni postupak koji su pokrenula nacionalna tijela:

»The Romanian National Anticorruption Directorate (DNA) has accused Liviu Dragnea, the
leader of the Romanian Social Democrat Party (PSD), of fraud with European Union (EU) funds,
of creating an organised criminal group, and of misusing his position for personal gain. [...]

The contribution of the European Anti-Fraud Office (OLAF) to this outcome has been
emphasised by the DNA. The DNA has explained that their case comes as a result of two
investigations conducted by the OLAF into projects financed by the European Regional
Development Fund for road construction in Romania, which were concluded in May and
September 2016.

[...]"*

20. Dana 1. lipnja 2018. zalitelj je OLAF-u uputio dopis u kojem je kritizirao OLAF-ov nacin
postupanja u okviru prethodnih istraga kao i zakljucke navedene u zavr$nim izvjes¢ima. U nekim
dijelovima je iscrpno komentirao i pojedine tocke tog izvjesca.

21. Dopisom od 10. srpnja 2018. OLAF je odbio razmotriti te navode kao i komentirati svoja
zavr$na izvjescéa. Pritom je uputio na svoja opca postupovna pravila, sudsku praksu Opceg suda o
pravnoj naravi zavr$nih izvje$¢a, podjeli nadleznosti izmedu OLAF-a i nacionalnih tijela kao i na
njihove istrage koje su u tijeku.

22. Dana 22. kolovoza 2018. zalitelj je OLAF-u uputio jos jedan dopis. Tim je dopisom proturjecio
OLAF-ovim navodima iz njegova dopisa od 10. srpnja 2018. Osim toga, ponovno je kritizirao
zavr$na izvje$ca, zakonitost postupanja, tocnost zakljucaka i OLAF-ovo pravno shvacanje. On
isto tako smatra kako to tijelo nije postovalo postupovna pravila. Naposljetku je Zzalitelj od
OLAF-a zahtijevao da pokrene istrage u pogledu provodenja prethodnih istraga te mu omoguci
uvid u vise dokumenata sadrzanih u spisu koji se na te istrage odnosi.

23. Dopisom od 1. listopada 2018. (u daljnjem tekstu: sporni dopis) OLAF je ponovio svoja
stajaliSta ve¢ iznesena u dopisu od 10. srpnja 2018. i odbio tuziteljev zahtjev. U obrazlozenju je
OLAF, kao prvo, zalitelju priop¢io da teme koje je on istaknuo ne opravdavaju otvaranje istrage u
pogledu provodenja prethodnih istraga. Kao drugo, OLAF navodi da Zalitelj u tim istragama nije
bio umijesana osoba. Stoga se na njega ne primjenjuju c¢lankom 9. stavkom 4. Uredbe
br. 883/2013 predvidena postupovna prava. OLAF je odbio dati pristup zatrazenim dokumentima.

B. Postupak pred Opcéim sudom i pobijano rjesenje

24. Podneskom od 11. prosinca 2018. zalitelj je protiv spornog dopisa Opéem sudu podnio tuzbu
za ponistenje. Osim toga, zahtijevao je da Op¢i sud nalozi Komisiji da mu podnese dokumente ve¢
zatrazene u postupku pred OLAF-om.

25. Podneskom od 6. ozujka 2019. Komisija je podnijela prigovor nedopustenosti u skladu s

¢lankom 130. stavkom 1. Poslovnika Opceg suda i zatrazila da se tuzba odbije kao nedopustena.

> OLAF PRESS RELEASE br. 16/2017
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26. Podneskom od 18. travnja 2019. zalitelj je zatrazio da Op¢i sud odbije prigovor
nedopustenosti, ispita meritum tuzbe i odobri mu pristup trazenim dokumentima.

27. Rjesenjem od 12. svibnja 2020., Dragnea/Komisija (u daljnjem tekstu: pobijano rjesenje) ® Op¢i
je sud prihvatio Komisijin prigovor nedopustenosti, odbio tuzbu kao nedopustenu i donio odluku
kojom se zalitelju nalaze snoSenje troskova.

28. Premda su zaliteljevi zahtjevi u prvom stupnju formalno bili usmjereni na utvrdenje, Op¢i je
sud tuzbu u cijelosti protumacio kao tuzbu za ponistenje spornog dopisa kojim je OLAF odbio
zaliteljeve zahtjeve za provedbu istrage o provodenju prethodnih istraga, s jedne strane, i pristupu
dokumentima, s druge strane’. Nakon Komisijina prigovora nedopustenosti, Op¢i je sud najprije
ispitao dopustenost tuzbe u pogledu OLAF-ova odbijanja da provede istragu o provodenju
prethodnih istraga®. Potom je ispitao dopustenost tuzbe u pogledu odbijanja pristupa trazenim
dokumentima’. Naposljetku je Op¢i sud oba tuzbena zahtjeva proglasio nedopustenima.

IV. Zalbeni postupak i zahtjevi stranaka

29. Podneskom od 30. srpnja 2020. zalitelj je podnio zalbu protiv pobijanog rjesenja. On od Opceg
suda zahtijeva da ukine pobijano rjeSenje, njegovu prvostupanjsku tuzbu proglasi dopustenom i
utvrdi da je Komisija povrijedila

— clanak 9. stavke 1., 2. i 4. Uredbe br. 883/2013 kao i njegova prava obrane, pravo na saslusanje i
pretpostavku neduznosti;

— opce nacelo prava Unije koje se odnosi na dobru upravuy;

— njegova prava jer je odbila zahtjev za pristup dokumentima.

30. Nadalje, zalitelj zahtijeva da Op¢i sud nalozi mjere izvodenja dokaza i nalozi Komisiji da
tijekom postupka podnese dokumente navedene u zalbi. Naposljetku, Zalitelj trazi donosenje

odluke kojom se Komisiji nalaze sno$enje troskova.

31. Komisija zahtijeva da Op¢i sud zalbu odbije kao neosnovanu, odbije zahtjev za nalaganje
mjera za izvodenje dokaza i donese odluku kojom se zalitelju nalaze snosenje troskova.

V. Ocjena

A. Zalba

32. Svojim zalbenim razlozima zalitelj osporava utvrdenja Opceg suda koja se odnose na
nedopustenost njegove tuzbe u pogledu OLAF-ova odbijanja da provede istragu o provodenju
prethodnih istraga (1.) i utvrdenja Opceg suda o nedopustenosti njegove tuzbe u pogledu
odbijanja pristupa trazenim dokumentima (2.).

T-738/18, neobjavljeno, EU:T:2020:208
Tocke 14. do 21. pobijanog rjesenja
Tocke 25. do 55. pobijanog rjesenja

© o N o

Tocke 56. do70. pobijanog rjesenja
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1. Dopustenost tuzbe s obzirom na OLAF-ovo odbijanje da provede istragu o provodenju
dosadasnjih istraga (prvi Zalbeni razlog)

33. Opd¢i je sud prvostupanjski tuzbeni zahtjev za ponistenje OLAF-ova odbijanja da provede
istragu o provodenju prethodnih istraga smatrao nedopustenim iz triju razloga: prvo, zato sto
Uredba br. 883/2013 fizickim i pravnim osobama ne daje pravo da od OLAF-a zahtijevaju
pokretanje istrage tako da odbijanje odgovarajuceg zahtjeva ne stvara nikakve pravne ucinke i
stoga ono nije akt koji se moze pobijati'®; drugo, zato sto OLAF-ova zavr$na izvjeséa nisu akti koji
se mogu pobijati, nego samo preporuke ili misljenja tako da se odbijanje nekog zahtjeva za izmjenu
takvog izvjesca isto tako ne moze pobijati'; i trece, zato Sto bi proglasenje spornog zahtjeva
dopustenim u svakom slucaju bilo jednako zaobilazenju roka za podnosenje tuzbe jer je tuzba u
prvostupanjskom postupku podnesena nakon isteka roka za pobijanje tih izvjes¢a'.

34. Prema navodima zalitelja, utvrdenje Opceg suda, prema kojem je njegov zahtjev za ponistenje
OLAF-ova odbijanja da provede istragu o provodenju prethodnih istraga bio nedopusten, s jedne
strane, pociva na pogres$noj pretpostavci da on nije ,umijesana osoba” u te istrage, i, s druge strane,
na pogresnoj pretpostavci da OLAF-ova izvjes¢a nisu znacajno utjecala na nacionalne kaznene
postupke koji su potom uslijedili. Prema njegovu je misljenju situacija upravo suprotna. Stoga on
smatra da se protivi nacelu djelotvorne pravne zastite ako bi se OLAF-ove nezakonite istrazne
radnje i povrede postupka mogle isticati samo u okviru tuzbe za naknadu Stete, a ne i u okviru
tuzbe za ponistenje.

35. Iz te argumentacije proizlazi da je zaliteljeva kritika usredotocena na izjavu kojom je Op¢i sud,
pozivajudi se na svoju ustaljenu sudsku praksu, utvrdio da izvjes¢a koja OLAF sastavi po zavrsetku
svojih istraga nisu akti koji se u skladu s ¢clankom 263. UFEU-a mogu pobijati jer oni predstavljaju
samo preporuke ili misljenja koji ne proizvode obvezujuce pravne ucinke .

36. Koliko je razvidno, Sud se u tom smislu do sada jos nije bavio pitanjem pobojnosti tih izvjesca,
nego je samo odluc¢io da OLAF-ov prijenos informacija nacionalnim tijelima nije akt koji se moze
pobijati.

37. Medutim, u okviru predmetnog postupka nije potrebno daljnje razmatranje pitanja
pobojnosti OLAF-ovih zavr$nih izvje$¢a. Stovise, u svrhu ovog postupka nije potrebno odgovoriti
na pitanje treba li nastaviti sa sudskom praksom Opceg suda koja se na to odnosi. Naime, cak i
kada bi u sluc¢aju OLAF-ovih zavr$nih izvje$c¢a i bila rije¢ o aktima koji se mogu pobijati, tuzbeni
zahtjev za ponistenje OLAF-ova odbijanja da provede istragu o provodenju prethodnih istraga o
kojem je rije¢ u ovom predmetu ne bi bio dopusten.

1 Tocke 31. do 36. pobijanog rjesenja

1 Tocke 39. do 41. pobijanog rjesenja

12 Tocke 43. do 46. pobijanog rjesenja

B Vidjeti, osim tocki 40. i 41. pobijanog rjeSenja, rjeSenja Opceg suda od 13. srpnja 2004., Comunidad Auténoma de Andalucia/Komisija
(T-29/03, EU:T:2004:235, t. 32. do 40.), od 21. lipnja 2017., Inox Mare/Komisija (T-289/16, EU:T:2017:414, t. 14. i sljedece) i od

12. srpnja 2018., TE/Komisija (T-392/17, neobjavljeno, EU:T:2018:459, t. 22. do 25.) kao i presudu Opceg suda od 23. svibnja 2019,
Remag Metallhandel i Jaschinsky/Komisija (T-631/16, neobjavljena, EU:T:2019:352, t. 48. i 49.).

' Rjesenje predsjednika Suda od 19. travnja 2005., Tillack/Komisija (C-521/04 P(R), EU:C:2005:240, t. 34.)
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38. Naime, kako je to Op¢i sud u pobijanom rjesenju objasnio, ne dovodeci pritom u pitanje svoja
utvrdenja u okviru predmetnog zalbenog postupka koja se na to odnose, zalitelj nije pravodobno
pobijao zavrsna izvjes¢a o prethodnim istragama. S tim u skladu je rok za podnosenje tuzbe
protiv tih izvje$¢a za zalitelja istekao 12. kolovoza 2018. Medutim, tuzba u prvostupanjskom
postupku podnesena je tek 11. prosinca 2018.%.

39. Zapravo se tuzbom u prvostupanjskom postupku formalno nisu osporavala sama zavr$na
izvje$¢a o prethodnim istragama, nego OLAF-ov sporni dopis od 1. listopada 2018. kojim je
OLAF odbio zaliteljev zahtjev za pokretanje istrage o provodenju prethodnih istraga.

40. Medutim, prema ustaljenoj sudskoj praksi tuzba nije dopustena ako je podnesena protiv akta
kojim se samo potvrduje prethodni akt koji se nije pobijao u propisanom roku'®. Treba smatrati da
je rijec o aktu kojim se prethodni akt samo potvrduje i ako u odnosu na njega ne sadrzava nikakav
novi element i nije mu prethodilo ponovno ispitivanje situacije osobe na koju se taj prethodni akt
odnosi. Akt kojim se odgovara na zahtjev kojim se od tijela trazi preispitivanje ranijeg akta treba
smatrati samo potvrdujuéim ako se zahtjev ne temelji na novim i bitnim ¢injenicama te tijelo ne
donosi odluku u pogledu takvih ¢injenica'®. S tim u skladu, ako je tuzitelj propustio rok za
podnosenje pravnog sredstva protiv akta, on ne moze posti¢i da taj rok ponovno pocne teci na
nacin da od doti¢ne institucije zatrazi da ponisti prvi akt i protiv odbijanja, kojim se potvrduje
raniji akt, podnese tuzbu®.

41. Upravo je takva situacija u ovom predmetu. Naime, pod krinkom podnosenja zahtjeva za
pokretanje istrage zaliteljeva je namjera zapravo bila da navede OLAF da preispita zavr$na
izvjesca o prethodnim istragama.

42. Naime, u slucaju zaliteljeva zahtjeva za pokretanje istrage uopce nije rije¢ o zahtjevu da OLAF
pokrene istrage o nepravilnostima u Uniji, drzavama clanicama ili drugdje u svrhu zastite
financijskih interesa Unije u smislu Uredbe br. 883/2013. Naprotiv, rije¢ je o zahtjevu za
pokretanje istrage o postupanju samog OLAF-a u dvama postupcima koji su zakljuceni zavr$nim
izvjes¢ima®.

43. U pogledu merituma, zalitelj se u svojim dopisima OLAF-u ogranicio na kritiziranje njegovih
zakljucaka u zavr$nim izvjes¢ima i postupovnih radnji koje su do tih zakljucaka dovele, a da pritom
nije iznio nove i bitne ¢injenice. Osim toga, dopisi kojima OLAF odgovara, a osobito sporni dopis

15 Tako je Op¢i sud utvrdio da zavr$na izvje$¢a od 30. svibnja i od 16. rujna 2016. (vidjeti to¢ku 15. ovog misljenja) nisu bila ni objavljena ni
dostavljena Zalitelju, ali iz spisa proizlazi da je on najkasnije 1. lipnja 2018. saznao za njih jer je tog dana OLAF-u uputio prvi dopis kojim
osporava njihov sadrzaj (vidjeti tocku 20. ovog misljenja). Stoga je rok za tuzbu u odnosu na ta izvjes¢a poceo teci 2. lipnja 2018. te je
istekao 12. kolovoza 2018. (vidjeti tocke 43. do 46. pobijanog rjesenja).

' Vidjeti presude od 15. prosinca 1988., Irish Cement/Komisija (166/86 i 220/86, EU:C:1988:549, t. 16.), od 9. prosinca 2004.,
Komisija/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, t. 39.) kao i od 31. svibnja 2017., DEI/Komisija (C-228/16 P, EU:C:2017:409, Rn. 35);
vidjeti i presudu Opceg suda od 15. ozujka 1995., COBRECAF i dr./Komisija (T-514/93, EU:T:1995:49, t. 44.).

17" Presude od 10. prosinca 1980., Grasselli/Komisija (23/80, EU:C:1980:284, t. 18.), od 14. rujna 2006., Komisija/Fernandez Gémez
(C-417/05 P, EU:C:2006:582, t. 46.) i od 31. svibnja 2017., DEI/Komisija (C-228/16 P, EU:C:2017:409, t. 33.)

8 Vidjeti presude Opceg suda od 15. rujna 2011, CMB i Christof/Komisija (T-407/07, neobjavljena, EU:T:2011:477, t. 91.) i od
26. lipnja 2019., NRW. Bank/CRU (T-466/16, neobjavljena, EU:T:2019:445, t. 69.).

¥ Vidjeti presudu Opceg suda od 15. ozujka 1995., COBRECAF i dr./Komisija (T-514/93, EU:T:1995:49, t. 44.).

% U konac¢nici je to utvrdio i Opéi sud u tockama 31. do 36. pobijanog rjesenja. Uostalom, utvrdenje Opceg suda navedeno u tim to¢kama,
prema kojem fizicke i pravne osobe u skladu s Uredbom br. 883/2013 nemaju pravo od OLAF-a zahtijevati pokretanje istrage, ne dovodi
se u pitanje u okviru predmetnog pravnog sredstva, a nema ni drugog povoda za dvojbe u tom pogledu (vidjeti u tom smislu ¢lanak 5.
Uredbe br. 883/2013, to¢ku 5. ovog misljenja).
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od 1. listopada 2018. isto tako nisu sadrzavali nikakve nove elemente u usporedbi sa zavr$nim
izvje§¢ima o prethodnim istragama te im nije prethodilo ni ponovno ispitivanje Zzaliteljeve
situacije ni OLAF-ova odluka u pogledu novih, bitnih ¢injenica?.

44. Neovisno o odbijanju zahtjeva za pristup dokumentima koje je u sredistu drugog zalbenog
razloga i potrebno ga je odvojeno ispitati*, sporni je dopis time u pogledu zavrsnih izvjesc¢a o
prethodnim istragama isklju¢ivo potvrdujuci akt. Stoga nije potrebno odgovoriti na pitanje jesu li
se ta izvjeS¢a mogla pobijati. Naime, ¢ak i kad bi tomu bilo tako, ta tuzba u pogledu odbijanja
OLAF-a da provede istragu o prethodnim istragama ne bi bila dopustena.

45. Sudska praksa o potvrduju¢im aktima ponajprije se odnosi na slucajeve u kojima je prvi akt,
koji se potvrduje drugim aktom, akt koji se moze pobijati*, $to je isto tako povezano s
razmatranjima o pravnoj zastiti**. Naime, ako umijesana osoba nije mogla uociti da akt za nju
proizvodi pravne ucinke, naravno da joj se ne moze prigovarati $to ga nije pravodobno pobijala.
Medutim, predmetna situacija nije takva.

46. U ovom je predmetu, naime, sporno i nije kona¢no odluceno o tome jesu li OLAF-ova zavrsna
izvjesca akti koji se mogu pobijati. Medutim, zalitelju, koji u ovom predmetu upravo to zastupa,
moralo je biti jasno da je on, ako je zelio dovesti u pitanje OLAF-ove zakljucke u tim izvjes¢ima u
okviru tuzbe za ponistenje, to svakako mogao uciniti samo u okviru tuzbe protiv samih tih izvjesca
ili barem u roku za pobijanje tih izvjesca.

47. Isto tako ni okolnost, da je zalitelj u svojem zahtjevu za pokretanje istrage o prethodnim
istragama posebno istaknuo navodnu nezakonitost OLAF-ovih postupovnih radnji, ne mijenja
nista u pogledu cinjenice da je taj zahtjev u biti samo kritika zavr$nih izvjes¢a o tim istragama.
Uistinu, ideja da se inicira istraga o provodenju prethodnih OLAF-ovih istraga nije sasvim
neshvatljiva. To se vidi iz institucije nadzornika postupovnih jamstava neovisnog o OLAF-u koja je
nedavno, i time nakon razdoblja relevantnog u ovom predmetu, uvedena Uredbom 2020/2223 o
izmjeni Uredbe br. 883/2013, kao i mogu¢nosti da se tom nadzorniku podnesu prituzbe koje se
odnose na OLAF-ove povrede tih jamstava®.

48. Cak i ako bi taj postupak bio relevantan u ovom predmetu, optuzbe poput zaliteljevih trebale
bi se smatrati optuzbama protiv izvjes¢a kojim se zavrsava postupak.

2 Vidjeti tocke 20. do 23. ovog misljenja.

2 Vidjeti u nastavku tocke 54. i sljedece ovog misljenja.

» Vidjeti primjerice presude od 15. prosinca 1988., Irish Cement/Komisija (166/86 i 220/86, EU:C:1988:549, t. 11. i 16.), od
25. svibnja 1993., Foyer Culturel du Sart-Tilman/Komisija (C-199/91, EU:C:1993:205, t. 19. do 24.), od 9. prosinca 2004.,
Komisija/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, t. 40., 45. 1 47.) i od 31. svibnja 2017., DEI/Komisija (C-228/16 P, EU:C:2017:409, t. 31.11
36.).

# Vidjeti u tom smislu presudu od 9. prosinca 2004., Komisija/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, t. 40., 45. i 47.) kao i presudu Opceg
suda od 15. ozujka 1995., COBRECAF i dr./Komisija (T-514/93, EU:T:1995:49, t. 44.).

% Vidjeti uvodne izjave 32. i 33. kao i ¢lanak 1. tocku 9. Uredbe 2020/2223 (vidjeti biljesku 2. ovog misljenja), odnosno ¢lanke 9.a i 9.b
Uredbe br. 883/2013, kako je izmijenjena Uredbom 2020/2223. Vidjeti u tom kontekstu jo$ tijekom vazenja izvorne verzije Uredbe
br. 883/2013 ¢lankom 15. uspostavljeni nadzorni odbor koji redovito nadzire OLAF-ovu istraznu funkciju, osobito u pogledu primjene
postupovnih jamstava. To se odvija, medutim, na vlastitu inicijativu, na zahtjev glavnog direktora ili na zahtjev institucije, tijela, ureda ili
agencije.
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49. S jedne je strane, naime, cilj novo uvedenog nadzora postupovnih jamstava putem nadzornika
je jamstvo postovanja postupovnih prava u postupku koji je u tijeku, odnosno u trenutku u kojem
se povrede jo§ mogu otkloniti, medutim, najkasnije u roku od mjesec nakon zakljucenja istrage*. S
druge strane, mehanizmom za podnosenje prituzbi pred nadzornikom izri¢ito se ne dovode u
pitanje pravna sredstva dostupna u skladu s Ugovorima?.

50. Medutim, u okviru pravnih sredstava predvidenih Ugovorima, OLAF-ove postupovne radnje
trebale bi se, barem nakon $to zavr$na izvjes¢a budu sastavljena, po svoj prilici smatrati samo
pripremnim mjerama koje bi trebalo osporavati u okviru tuzbe protiv tih izvjes¢a*. Ako se
zavr$na izvje$¢a ne smatraju aktima koji se mogu pobijati, $to u ovom predmetu nije potrebno
ispitivati, ti bi se OLAF-ovi akti mogli sudski preispitivati u okviru tuzbe za naknadu stete .

51. Iz svega navedenog proizlazi da je Op¢i sud bio u pravu sa svojim utvrdenjem prema kojem bi
proglasenje tuzbe u pogledu OLAF-ova odbijanja da provede istragu o provodenju prethodnih
istraga dopustenom dovelo do zaobilazenja roka za podnoS$enje tuzbe protiv zavr$nih izvjes¢a®.
OLAF-ovim spornim dopisom nije se mogao uspostaviti novi rok za podnos$enje tuzbe jer je to u
svakom slucaju bio akt koji je u odnosu na zavrsna izvjesc¢a bio samo potvrdujuce prirode.

52. Cinjenica da se Op¢i sud nije izri¢ito pozvao na sudsku praksu o potvrduju¢im pravnim
aktima i nije ispitao potvrdujucu prirodu spornog dopisa u pogledu zavr$nih izvjesc¢a ne sprjecava
Sud u tome da to utvrdi. S jedne strane, prethodno navedeno utvrdenje Opceg suda implicitno se i
nuzno temelji na pretpostavci da je sporni dopis u pogledu zavr$nih izvjes¢a samo potvrdujuce
prirode. S druge strane, Sud je obvezan pretpostavke za dopustenost tuzbe pred Opéim sudom
ispitati po sluzbenoj duznosti®'. Stoga Sud moze sam ispitati potvrdujucu prirodu spornog dopisa
u pogledu zavr$nih izvjesc¢a, osobito zbog toga §to su se stranke pred Opéim sudom i u
predmetnom postupku dostatno mogle ocitovati o sadrzaju tih dokumenata.

53. Stoga prvi zalbeni razlog treba odbiti, a da pritom nije potrebno ispitati meritum zaliteljeve
argumentacije u pogledu mogu¢nosti pobijanja OLAF-ovih zavr$nih izvjes¢a. Naime, cak i ako bi
utvrdenje Opceg suda da OLAF-ova zavr$na izvjesca nisu akti koji se mogu pobijati bilo pravno
pogresno, takva pogreska ni u kojem slucaju ne bi mogla dovesti do ukidanja pobijanog rjesenja
jer se njegova izreka iz drugih pravnih razloga pokazuje pravilnom*.

Tako se prituzbe moraju podnijeti u roku od mjesec dana od kada podnositelj sazna relevantne Cinjenice koje predstavljaju navodnu

povredu postupovnih jamstava ili temeljnih prava. U svakom slucaju, podnose se najkasnije mjesec dana nakon zatvaranja istrage.

Prituzbe u vezi s ispitivanjima svjedoka ili predajom misljenja podnose se prije isteka rokova koji se u tu svrhu priznaju umijesanim

osobama (vidjeti ¢lanak 9.b stavak 2. Uredbe br. 883/2013 kako je izmijenjena Uredbom 2020/2223).

7 Vidjeti ¢lanak 9.b stavak 8. Uredbe br. 883/2013, kako je izmijenjena Uredbom 2020/2223.

% Vidjeti u tom pogledu presude od 11. studenoga 1981., IBM/Komisija (60/81, EU:C:1981:264, t. 10.), od 18. ozujka 1997., Guérin
automobiles/Komisija (C-282/95 P, EU:C:1997:159, t. 34.) i od 26. sije¢nja 2010., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-362/08 P,
EU:C:2010:40, t. 52.).

¥ Vidjeti u tom smislu presudu Opceg suda od 8. srpnja 2008., Franchet i Byk/Komisija (T-48/05, EU:T:2008:257, t. 90.).

% Vidjeti toc¢ku 43. pobijanog rjesenja kao i to¢ku 33. ovog misljenja.

31 Rjesenje od 15. veljace 2012., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-208/11 P, neobjavljeno, EU:C:2012:76, t. 34. i navedena sudska

praksa)

2 Vidjeti presude od 2. travnja 1998., Komisija/Sytraval i Brink's France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, t. 47. do 49.) i od 29. oZujka 2011.,
ThyssenKrupp Nirosta/Komisija (C-352/09 P, EU:C:2011:191, t. 136.).
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2. Dopustenost tuzbe u pogledu odbijanja zahtjeva za pristup dokumentima (drugi Zalbeni razlog)

54. Op¢i sud je dopustenost prvostupanjskog tuzbenog zahtjeva za ponistenje OLAF-ova
odbijanja da zalitelju odobri pristup dokumentima navedenima u njegovu dopisu od 22. kolovoza
2018.% ispitao isklju¢ivo u pogledu Uredbe br. 1049/2001 o javnom pristupu dokumentima
Europskog parlamenta, Vijec¢a i Komisije (o tome u nastavku, odjeljak b). Medutim, postavlja se
pitanje nije li isto tako trebalo ispitati je li predmetni zahtjev bio dopusten s aspekta prava na
pristup spisu osobe umijesane u OLAF-ove istrage (o tom pogledu vidjeti najprije odjeljak a).

a) Pravo na pristup spisu

55. Iznenadujuce je obrazlozenje kojim je Op¢i sud zaliteljev prvostupanjski zahtjev za ponistenje
OLAF-ova odbijanja da mu odobri pristup trazenim dokumentima proglasio nedopustenim.

56. Tako je Op¢i sud u skladu s Komisijinom argumentacijom utvrdio da je OLAF zaliteljev
zahtjev za pristup trazenim dokumentima protumacio i tretirao kao zahtjev za pristup spisu koji
je podnijela osoba koja se smatra umijeSanom u istrage, a ne kao zahtjev za javni pristup
dokumentima u skladu s Uredbom br. 1049/2001.

57. S tim u skladu Op¢i sud dopustenost tuzbe protiv odluke o odbijanju pristupa trazenim
dokumentima ni na koji nacin vise nije ispitivao s aspekta prava na pristup spisu osobe umijesane
u istrage u skladu s Uredbom br. 883/2013. Naprotiv, taj se sud usredotocio isklju¢ivo na pitanje
dopustenosti s obzirom na Uredbu br. 1049/2001.

58. Pritom je dosao do zakljucka da je tuzba u pogledu odbijanja pristupa dokumentima
nedopustena jer zalitelj, nakon s§to je OLAF odbio njegov pocetni zahtjev, nije viSe postavio
ponovni zahtjev u smislu ¢lanka 7. stavka 2. te uredbe te se OLAF-ovo odbijanje ne smatra
kona¢nim negativnim odgovorom u smislu ¢lanaka 7. i 8. te uredbe. Op¢i je sud odbio Zaliteljevu
argumentaciju da ga OLAF nije izvijestio o njegovu pravu da postavi takav ponovni zahtjev. Taj
sud smatra da se OLAF-u ne moze prigovoriti da je propustio dati tu obavijest jer je on zaliteljev
zahtjev protumacio kao zahtjev za pristup spisu koji je podnijela osoba koja se smatrala
umijeSanom u istrage, a ne kao zahtjev za pristup dokumentima u skladu s Uredbom
br. 1049/2001*.

59. Op¢i sud nije objasnio, a nije ni razvidno, zasto nije ispitao cCinjenicu je li tuzba protiv
OLAF-ova odbijanja da zalitelju odobri pristup trazenim dokumentima bila dopustena kao tuzba
protiv odbijanja zahtjeva za pristup spisu. To zacuduje tim vise $to se glavni Komisijin argument
za nedopustenost prvostupanjske tuzbe u pogledu Uredbe br. 1049/2001 sastojao upravo u
navodu da je OLAF bio ovlasten zahtjev za pristup tim dokumentima smatrati zahtjevom za
pristup spisu osobe koja se smatrala umijeSanom u istragu. Op¢i je sud tu argumentaciju usvojio.
Stoga bi bilo jedino logi¢no da se prvostupanjska tuzba protiv OLAF-ova odbijanja ispita i s
obzirom na pravo na pristup spisu.

60. Svakako je tocno da se zalitelj u svojoj tuzbi u prvostupanjskom postupku formalno pozivao
samo na povredu prava pristupa dokumentima iz ¢lanka 42. Povelje Europske unije o temeljnim
pravima i Uredbe br. 1049/2001*. Sadrzajno, medutim, iz njegove argumentacije proizlazi da je

% Vidjeti toc¢ku 22. ovog misljenja.

* Vidjeti tocke 63. do 70. pobijanog rjesenja.
% Vidjeti to¢ku 20. pobijanog rjesenja.
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on iznio prituzbu i u pogledu toga da mu je OLAF odbio pristup spisu o istrazi jer ga pogres$no nije
smatrao umijeSanom osobom. Tako je zalitelj u svojoj tuzbi u prvostupanjskom postupku, medu
ostalim, naveo da osoba mora imati pristup spisu postupka koji se na nju izravno odnosi. On u
okviru svojih prava obrane ima pravo na pristup dokumentima iz istraznih spisa kojima se
izravno zadiralo u njegova prava. On osobito smatra da mu se mora omoguciti pristup svakoj
odluci koja se odnosi na njegovu ulogu u svojstvu predsjednika okruznog tijela Teleormana. Osim
toga, on smatra da sva korespondencija izmedu OLAF-a i rumunjske uprave za borbu protiv
korupcije, koja se na njega odnosi, ima odlucujuci utjecaj na njegova prava.

61. Ta argumentacija implicira da Zalitelj OLAF-ovo odbijanje da mu odobri pristup trazenim
dokumentima nije osporavao samo u pogledu Uredbe br. 1049/2001, nego i u pogledu svojega
prava na pristup spisu u svojstvu osobe umijesane u istragu u okviru Uredbe br. 883/2013%.
Naime, u skladu s ¢lankom 6. stavkom 1. Uredbe br. 1049/2001 podnositelj zahtjeva nije duzan
navesti razloge za podnosenje zahtjeva. Suprotno tomu, zalitelj je svoj zahtjev obrazlozio svojom
umijesano$c¢u i svojim pravima obrane. Medutim, pravo pristupa spisu predstavlja upravo nuznu
nadopunu djelotvornog ostvarivanja prava obrane osobe na koju se odnose mjere?. Stoga nije
bitna okolnost da se zalitelj pritom nije eksplicitno pozivao na svoja prava obrane ili ¢lanak 41.
Povelje o temeljnim pravima. Naime, na Opcéem je sudu da u skladu s nacelom iura novit curia
pravno kvalificira ¢injenice i argumente koje mu stranke iznesu*.

62. Pretpostavke dopustenosti tuzbe Op¢i sud mora, osim toga, ispitati po sluzbenoj duznosti®. U
tom je smislu Op¢i sud u predmetnom slucaju, barem s obzirom na pravo svake osobe na pristup
spisu koji se na nju odnosi, morao ispitati je li bila dopustena tuzba protiv OLAF-ova odbijanja da
zalitelju odobri pristup trazenim dokumentima. To je tim viSe slucaj jer obrazlozenje na temelju
kojeg je Op¢i sud tuzbu zbog odbijanja pristupa dokumentima smatrao nedopustenom, tocnije
zbog nepostojanja ponovnog zahtjeva kao i konacnog negativhog odgovora u smislu Uredbe
br. 1049/2001, u pogledu prava na pristup spisu u skladu s ¢lankom 41. Povelje o temeljnim
pravima nije relevantno.

63. Pobijano rjesenje stoga sadrzava nedostatak u obrazlozenju.

64. Sud moze u zalbenom postupku utvrditi nedostatak u obrazlozenju po sluzbenoj duznosti®.
Tim viSe ako se ono odnosi na pretpostavke dopustenosti tuzbe pred Sudom koje Sud eventualno
mora ispitati i po sluzbenoj duznosti*.

65. Osim toga, iz zaliteljevih navoda u predmetnom postupku proizlazi da se on, iako implicitno,
poziva na povredu svojeg prava na pristup spisu u svojstvu umijesane osobe u istragu u okviru
Uredbe br. 883/2013. Toc¢no je da on svoj drugi zalbeni razlog formalno temelji na povredi Uredbe
br. 1049/2001, §to je zasigurno i posljedica usredotocenosti Opceg suda na tu uredbu. U meritumu
on, medutim, istice da je pristup dokumentima koji su koristeni u okviru istraga pitanje prava
obrane jer su se te istrage nedvojbeno odnosile na njega te su ¢ak uglavnom bile i usmjerene prema
njemu.

% Vidjeti o moguénosti implicitnih tuzbenih razloga presudu od 11. ozujka 2020., Komisija/Gmina Miasto Gdynia i Port Lotniczy Gdynia
Kosakowo (C-56/18 P, EU:C:2020:192, t. 66. i navedena sudska praksa).

7 Vidjeti u tom smislu presudu od 13. rujna 2018., UBS Europe i dr. (C-358/16, EU:C:2018:715, t. 61. i navedena sudska praksa).
% Vidjeti u tom smislu presudu od 20. sije¢nja 2021., Komisija/Printeos (C-301/19 P, EU:C:2021:39, t. 54.).
* Vidjeti presudu od 29. travnja 2004., Italija/Komisija (C-298/00 P, EU:C:2004:240, t. 35.).

“ Vidjeti presudu od 20. prosinca 2017., EUIPO/European Dynamics Luxembourg i dr. (C-677/15 P, EU:C:2017:998, t. 36. i navedena
sudska praksa).

* Vidjeti rjesenje od 5. rujna 2013., ClientEarth/Vije¢e (C-573/11 P, neobjavljeno, EU:C:2013:564, t. 20.).
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66. Stoga se pobijano rjeSenje u tom smislu treba ukinuti jer je Op¢i sud odbio tuzbu protiv
odluke o odbijanju pristupa trazenim dokumentima, a da nije ispitao je li ta tuzba bila dopustena
s obzirom na pravo umijesane osobe na pristup spisu.

b) Uredba br. 1049/2001

67. Sto se tice Uredbe br. 1049/2001, Op¢i je sud prvostupanjsku tuzbu zbog OLAF-ova odbijanja
da zalitelju odobri pristup trazenim dokumentima, kao §to je ve¢ spomenuto, smatrao
nedopustenom. Pobijano OLAF-o odbijanje iz spornog dopisa od 1. listopada 2018.* ne moze se
smatrati konacnim odbijanjem zahtjeva za pristup dokumentima u skladu s ¢lancima 7. i 8. te

uredbe .

68. Sjedne se strane zalitelj u svojem dopisu od 22. kolovoza 2018.* oslanjao iskljucivo na Uredbu
br. 883/2013 te se njegov zahtjev odnosio na dokumente povezane s OLAF-ovim istragama u koje
je on navodno bio umijesan.

69. S druge strane, on OLAF-u nije podnio ponovni zahtjev za pristup dokumentima u skladu s
¢lankom 7. stavkom 2. Uredbe br. 1049/2001. Suprotno zaliteljevim navodima, OLAF-u se u tom
smislu ne moze prigovoriti da ga u skladu sa stavkom 1. tog ¢lanka nije izvijestio o njegovu pravu
da podnese takav drugi zahtjev. Tocnije, OLAF je bio ovlasten njegov zahtjev smatrati zahtjevom
za pristup spisima koji se odnose na postupak, a ne poCetnim zahtjevom u smislu clanaka 6. i 7.
Uredbe br. 1049/2001.

70. Zalitelj smatra da pravno tumacenje Opceg suda nije u skladu s Uredbom br. 1049/2001.
Clankom 6. te uredbe ne namecu se daljnji uvjeti u pogledu zahtjeva za pristup dokumentima
osim potrebe da se taj zahtjev podnese na jednom od jezika Unije i da je dovoljno odreden da se
doti¢noj instituciji omogucdi identifikacija dokumenta. Te su pretpostavke ispunjene njegovim
zahtjevom u dopisu od 22. kolovoza 2018. Stoga je OLAF, prema njegovu misljenju, u skladu s
clankom 7. stavkom 1. Uredbe br. 1049/2001 bio obvezan izvijestiti ga o njegovu pravu da u
skladu sa stavkom 2. tog ¢lanka podnese ponovni zahtjev, §to on nije ucinio. Stoga se odbijanje
njegova zahtjeva spornim dopisom mora smatrati konacnim negativnim odgovorom protiv kojeg
se moze podnijeti tuzba na ponistenje.

71. Ta je argumentacija osnovana.

72. Tako je to¢no da se postupak pristupa Komisijinim dokumentima odvija u dvama
stupnjevima. Odgovor na pocetni zahtjev u smislu ¢lanka 7. stavka 1. Uredbe br. 1049/2001 stoga
u osnovi predstavlja tek prvo zauzimanje stajalista koje u nacelu nije podlozno tuzbi*. Medutim,
iznimno, ako Komisija takvim odgovorom konacno utvrdi svoje stajaliste, taj odgovor moze biti
izravno predmet tuzbe za ponistenje*.

# Vidjeti tocku 23. ovog misljenja.

# Vidjeti tocke 57. i 58. ovog misljenja kao i tocke 63. do 70. pobijanog rjesenja.

# Vidjeti tocku 22. ovog misljenja.

% Rjesenje od 15. veljace 2012., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-208/11 P, neobjavljeno, EU:C:2012:76, t. 30.) i presuda od
2. listopada 2014., Strack/Komisija (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, t. 36.)

% Vidjeti u tom smislu presudu od 26. sije¢nja 2010., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-362/08 P, EU:C:2010:40, t. 58. do 62.) i
presudu od 2. listopada 2014., Strack/Komisija (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, t. 36.).
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73. Suprotno stajalistu koje je Op¢i sud iznio u tocki 69. pobijanog rjeSenja, iz okolnosti
predmetnog postupka upravo proizlazi da se OLAF-ov odgovor iz spornog dopisa u odnosu na
zahtjev za pristup dokumentima trebalo smatrati kona¢nim. To se pitanje, uostalom, ne odnosi
na ocjenu ¢injenica koju je izvrsio Op¢i sud, kako to navodi Komisija, nego na njihovu pravnu
kvalifikaciju koja se u zalbenom postupku moze preispitati®.

74. Prema sudskoj praksi, dvostupanjski postupak uspostavljen Uredbom br. 1049/2001 trebao bi
Komisiji omoguditi brzo donosenje odluka o pristupu dokumentima i po potrebi ponovno
preispitivanje negativnih odluka. Time bi se osobito trebalo izbjec¢i kasnije sporove . Medutim,
takav dvostupanjski postupak ima smisla samo ako Komisija nakon prve negativne odluke uistinu
zeli ostaviti otvorenom mogucnost promjene te odluke. Tu volju ona izrazava na nacin da
podnositelja zahtjeva izvijesti o njegovu pravu na podnos$enje ponovnog zahtjeva u skladu s
clankom 7. stavkom 2. Uredbe br. 1049/2001. S tim u skladu je Op¢i sud u ranijim odlukama ve¢
presudio da je tuzba zbog odbijanja pocetnog zahtjeva za pristup dokumentima dopustena ako je
takva obavijest izostala*. Naime, upravo se time izrazava da je odbijanje bilo konac¢no.

75. Pritom nije relevantna okolnost da se nedostatak upucivanja na mogucénost podnosenja
ponovnog zahtjeva prema analizi Opceg suda u ovom predmetu objasnjava time da OLAF
predmetni zahtjev nije shvatio kao zahtjev za pristup spisu.

76. Naime, kao $to zalitelj to¢no navodi, Uredbom br. 1049/2001 ne namecu se nikakvi drugi
uvjeti za dopustenost zahtjeva za pristup dokumentima osim potrebe da je zahtjev na jednom od
jezika Unije i da je dovoljno odreden da instituciji omogudi identifikaciju dokumenta. Stoga nije
potrebno da podnositelj zahtjeva svoj zahtjev eksplicitno temelji na Uredbi br. 1049/2001.
Naprotiv, institucije Unije na koje se ta uredba odnosi moraju biti svjesne da se pravom Unije
uspostavilo opce pravo na pristup dokumentima koje se temelji upravo na pravilima te uredbe.
To znaci da je svaki zahtjev za pristup dokumentima potencijalno obuhvaéen podrucjem
primjene te uredbe te se njegovo odbijanje treba cijeniti prema razlozima izuzeca koja su njome
predvidena. Cinjenica da se zahtjev za pristup dokumentima podnosi u kontekstu postupka koji
podlijeze drugim pravilima, u ovom predmetu Uredbi br. 883/2013, ne iskljucuje mogucnost da
je taj zahtjev unato¢ tomu obuhvacen podrucjem primjene Uredbe br. 1049/2001 *.

77. Stoga institucija Unije koja podlijeZe toj uredbi mora podnositelja zahtjeva uputiti na njegovo
pravo da u skladu s ¢lankom 7. stavkom 2. podnese ponovni zahtjev ako i nadalje zZeli imati
otvorenu moguc¢nost da svoje odbijanje zahtjeva za pristup dokumentima jo$ jednom preispita. U
suprotnom, ona mora prihvatiti da se to odbijanje smatra kona¢nim te izravno podlijeze sudskom
nadzoru.

78. Ako bi tuzba protiv negativnog odgovora i bez takve pouke zbog nedostatka ponovnog
zahtjeva bila nedopustena, to bi, osim toga, ¢ak stvorilo poticaj za zlouporabno propustanje
pouke o pravnom sredstvu. Upravo bi u politicki delikatnim slucajevima, kao $to je to u ovom
predmetu, taj poticaj bio snazno izrazen.

¥ Presuda od 23. studenoga 2017., Bionorica i Diapharm/Komisija (C-596/15 P i C-597/15 P, EU:C:2017:886, t. 55.)
“  Presuda od 26. sije¢nja 2010., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-362/08 P, EU:C:2010:40, t. 53. i 54.)

¥ Presude Opcéeg suda od 9. rujna 2009. Brink's Security Luxembourg/Komisija (T-437/05, EU:T:2009:318, t. 74. i 75.), od
23. sije¢nja 2017., Justice & Environment/Komisija (T-727/15, neobjavljena, EU:T:2017:18, t. 14.), od 11. prosinca 2018., Arca Capital
Bohemia/Komisija (T-440/17, EU:T:2018:898, t. 20.), i od 11. prosinca 2018., Arca Capital Bohemia/Komisija (T-441/17, neobjavljena,
EU:T:2018:899, t. 19.)

% Vidjeti primjerice presude od 28. lipnja 2012., Komisija/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393) i Komisija/Agrofert Holding
(C-477/10 P, EU:C:2012:394) kao i od 27. veljace 2014., Komisija/EnBW Energie Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P, EU:C:2014:112).
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79. U predmetnom je slucaju stoga trebalo smatrati da je OLAF svoje odbijajuce stajaliste u
pogledu zaliteljeva zahtjeva za pristup dokumentima u spornom dopisu kona¢no utvrdio. Stoga je
taj dopis mogao izravno biti predmetom tuzbe za ponistenje. Op¢i sud je time pocinio pogresku
koja se tiCe prava time $to je zaliteljev zahtjev za ponistenje OLAF-ova odbijanja da mu odobri
pristup odredenim dokumentima proglasio nedopustenim.

3. Meduzakljucak

80. Iz svega navedenog slijedi da se pobijano rjesenje treba ukinuti u dijelu u kojem je zaliteljeva
tuzba zbog OLAF-ova odbijanja da mu odobri pristup odredenim dokumentima proglasena
nedopustenom. Suprotno tomu, Op¢i je sud tuzbu, u dijelu u kojoj se odnosila na OLAF-ovo
odbijanje da provede istragu o provodenju prethodnih istraga s pravom odbio kao nedopustenu®'.

B. Vracanje predmeta Opcem sudu na odlucivanje

81. U skladu s ¢lankom 61. stavkom 1. Statuta Suda Europske unije, u sluc¢aju ukidanja odluke
Opceg suda, Sud moze sam konac¢no odluciti o sporu ako stanje postupka to dopusta ili moze
vratiti predmet na odlucivanje Opcéem sudu.

82. U predmetnom slucaju postavlja se pitanje vracanja predmeta na odlucivanje Opéem sudu
samo u pogledu prvostupanjske tuzbe za ponisStenje OLAF-ova odbijanja da zalitelju odobri
pristup odredenim dokumentima.

83. S tim u vezi stanje predmeta u tom smislu dopusta odluku o sporu jer Sud moze sam konac¢no
odluciti o dopustenosti tuzbe u prvostupanjskom postupku. Naime, iz ispitivanja drugog zalbenog
razloga slijedi da je taj zahtjev dopusten.

84. Tako je to ispitivanje pokazalo, s jedne strane, da je OLAF-ovo odbijanje zahtjeva za pristup
dokumentima konacan negativni odgovor u skladu s ¢lancima 7. i 8. Uredbe br. 1049/2001 kojim
je OLAF svoje stajaliste konacno utvrdio i time ono moze izravno biti predmet tuzbe za
ponistenje >

85. S druge strane, iz tog ispitivanja proizlazi da Op¢i sud nije ispitao dopustenost tuzbe protiv
OLAF-ova odbijanja da zalitelju odobri pristup odredenim dokumentima u pogledu prava na
pristup spisu osobe umijesane u OLAF-ove istrage®. Medutim, nisu razvidni nikakvi razlozi zbog
kojih tuzba u tom smislu ne bi trebala biti dopustena.

86. Stoga se zalitelj u svojoj tuzbi u prvostupanjskom postupku, iako implicitno, pozivao na pravo
na pristup spisu’’.

87. Tocno je da odgovor na pitanje, moze li zalitelj u okviru prava na pristup spisu dobiti pristup
spisima o prethodnim istragama, kao i odgovor na pitanje je li odbijanje pristupa tim spisima za
njega uopce proizvodi pravne ucinke i time predstavlja akt koji se moze pobijati, ne ovisi samo o
tome treba li se on smatrati osobom na koje se ti akti odnose, a sto je OLAF zanijekao. Ispitivanje

1 Vidjeti tocke 51. do 53. ovog misljenja.
2 Vidjeti to¢ke73. do 79. ovog misljenja.
% Vidjeti to¢ku 57. i 59. ovog misljenja.
% Vidjeti tocke 60. i 61. ovog misljenja.
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doticne argumentacije stranaka, odnosi se, naime, na utemeljenost tuzbe protiv odbijanja zahtjeva
za pristup spisu ili je u svakom slucaju tako blisko s time povezano da se na to ne moze odgovoriti
u okviru ispitivanja dopustenosti.

88. Dopustenost tuzbe zbog odbijanja pristupa spisu u svakom se sluc¢aju ne moze odbiti s
argumentom da to predstavlja zaobilazenje roka za podnoSenje tuzbe protiv zavrsnih izvjeséa*
jer se pritom mora ispitati je li se zalitelja u tim izvje$¢ima pogresno nije smatralo ,umijesanom
osobom” u smislu ¢lanka 2. tocke 5. Uredbe br. 883/2013.

89. Neovisno o tome $to je mogucnost pobijanja tih izvje$¢a u okviru tuzbe za ponistenje sporna i
nije konac¢no razjasnjena®, pravo na pristup spisu osobe koja je (navodno) umijesana u OLAF-ovu
istragu mora se, naime, ionako mod¢i ostvarivati neovisno o tomu je li ta osoba (eventualno s
uspjehom) pobijala zavr$no izvje$ce o istrazi. Naime, sasvim je moguce da potreba podnosenja
zahtjeva za pristup spisima o OLAF-ovoj istrazi ne nastaje ve¢ u trenutku u kojem je ta osoba
dobila saznanje o izvjes¢u o istrazi, nego tek kasnije, osobito zbog zakljucaka koje nacionalna
tijela izvuku iz OLAF-ovih zakljucaka, zbog mjera koje su ta tijela poduzela ili u okviru tuzbe za
naknadu Stete.

90. Stoga se zalitelju u okviru ispitivanja njegova prava na pristup spisu ne moze prigovoriti da je
isklju¢en njegov navod prema kojem ga OLAF pogresno nije smatrao ,,umijeSanom osobom”.

91. Naposljetku, isto se tako ne moze smatrati da nije relevantno hoce li se ispitati prvostupanjski
zahtjev za ponistenje OLAF-ova odbijanja da podnositelju zahtjeva odobri pristup trazenim
dokumentima u pogledu Uredbe br. 1049/2001 ili u pogledu prava osobe na pristup spisu
postupka koji se na njega odnosi. Naime, ciljevi svake od tih pravnih osnova su razli¢iti. Tako
pravo svakog gradanina Unije na pristup dokumentima za cilj ima javnosti dodijeliti najsire
moguce pravo pristupa dokumentima Unije*, dok je pravo za pristup spisu dio prava obrane
osobe na koju se odnosi neka mjera, i to ne samo tijekom, nego i nakon zavrsetka postupka.

92. Stoga je svakako moguce da rezultat ispitivanja pitanja hoce li podnositelj zahtjeva dobiti
pristup odredenom dokumentu u konacnici moze biti razli¢it, ovisno o tome na temelju koje
pravne osnove se to pitanje ispituje. Tako je primjerice sasvim moguce zamisliti da izuzece koje
se odnosi na zastitu svrhe inspekcija, istraga i revizija u skladu s ¢lankom 4. stavkom 2. Uredbe
br. 1049/2001 opravdava odbijanje zahtjeva za pristup dokumentima u smislu te uredbe
podnositelju zahtjeva koji zatrazi pristup spisima koji se na njega odnose i koji s uspjehom
istakne svoju umijes$anost, ali se to ne moze istaknuti. Obratno je moguce zamisliti da osoba koja
nije s uspjehom obrazlozila da se istraga odnosi na nju putem opceg prava na pristup
dokumentima ipak ostvari pristup odredenim dokumentima iz spisa o istrazi.

93. Iz svega navedenog slijedi da Sud moze odbiti Komisijin prigovor nedopustenosti u pogledu
tuzbenog zahtjeva za poniStenje OLAF-ova odbijanja da Zzalitelju odobri pristup odredenim
dokumentima. U svrhu odlucivanja o osnovanosti tog zahtjeva spor se kako u pogledu prava na
pristup spisu tako i u pogledu Uredbe br. 1049/2001 treba vratiti Opéem sudu.

% Tuzba u prvostupanjskom postupku u ovom je predmetu podnesena nakon isteka tog roka, vidjeti tocku 38. ovog misljenja.

% Vidjeti tocke 35. i 36. ovog misljenja.

7 Vidjeti presudu od 27. veljac¢e 2014., Komisija/EnBW Energie Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P, EU:C:2014:112, t. 61. i navedena sudska
praksa).

% Vidjeti u tom smislu presudu od 13. rujna 2018., UBS Europe i dr. (C-358/16, EU:C:2018:715, t. 61. i navedena sudska praksa) kao i moje
misljenje u predmetu UBS Europe i dr. (C-358/16, EU:C:2017:606, t. 80. i navedena sudska praksa).
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94. Stoga nije potrebno odluciti o zaliteljevu zahtjevu koji se odnosi na mjere za izvodenje
dokaza®.

VI. Troskovi

95. U skladu s ¢lankom 184. stavkom 2. Poslovnika Suda, kad je zalba osnovana i Sud sam
konac¢no odludi o sporu, Sud odluc¢uje o trogkovima. Clanak 138. stavak 3. Poslovnika, koji se na
temelju svojeg clanka 184. stavka 1. primjenjuje na zalbeni postupak, predvida da, ako stranke
djelomic¢no uspiju u svojim zahtjevima, svaka stranka snosi vlastite troskove. Medutim, Sud moze
odluciti i da jedna stranka osim svojih vlastitih troskova snosi i dio troskova druge stranke u
postupku ako se to s obzirom na okolnosti pojedinacnog slucaja ¢ini opravdanim.

96. U ovom se predmetu zalba s jedne strane odbija u dijelu u kojem se tuzba odnosi na
OLAF-ovo odbijanje da provede istragu o provodenju prethodnih istraga te se pobijano rjesenje
potvrduje u dijelu u kojem se taj tuzbeni zahtjev njime odbio kao neosnovan.

97. S druge se strane zalba prihvaca u dijelu koji se odnosi na tuzbu protiv OLAF-ova odbijanja da
zalitelju odobri pristup odredenim dokumentima, Komisijin prigovor nedopustenosti koji je ona
podnijela u pogledu tog tuzbenog zahtjeva odbija se te se predmet vraca Opcéem sudu na
odlucivanje upravo o tom zahtjevu. Osim toga, prilikom ispitivanja drugog zalbenog razloga
ispostavilo se da Komisijino postupanje nije bilo konstruktivno jer je njezin prigovor
nedopustenosti obiljezen istom proturjecnoscu kao i argumentacija Opceg suda®.

98. S obzirom na te okolnosti, u ovom se slucaju ¢ini opravdanim odluciti da Komisija snosi kako
troskove koji su joj nastali u okviru predmetnog postupka i prvostupanjskog postupka u vezi s
prigovorom nedopustenosti kao i polovinu troskova koji su zalitelju nastali u okviru ovog i
prvostupanjskog postupka u vezi s prigovorom nedopustenosti.

99. Zalitelju treba zauzvrat naloZiti sno$enje polovine trogkova koji su mu nastali u okviru ovog
kao i prvostupanjskog postupka u vezi s prigovorom nedopustenosti.

100. U preostalom dijelu o troskovima treba odluc¢iti naknadno®'.

VII. Zakljucak
101. Na temelju prethodnih razmatranja predlazem Sudu da donese sljede¢u odluku:

1. Ukida se rjeSenje Opceg suda Europske unije od 12. svibnja 2020., Dragnea/Komisija
(T-738/18, neobjavljeno, EU:T:2020:208) u dijelu u kojem je u njemu sadrzan zahtjev za
ponistenje OLAF-ova odbijanja da Liviuu Dragnei odobri pristup odredenim dokumentima
odbijen kao nedopusten i Liviuu Dragnei se nalaze sno$enje troskova.

2. Odbija se prigovor nedopustenosti koji je Opéem sudu podnijela Europska komisija u dijelu u
kojem se odnosi na zahtjev za ponistenje OLAF-ova odbijanja da Liviuu Dragnei odobri
pristup odredenim dokumentima.

@

? Vidjeti tocku 30. ovog misljenja.

S
3

Vidjeti tocke 56. i 59. ovog misljenja.
Vidjeti u tom smislu presudu od 26. sije¢nja 2010., Internationaler Hilfsfonds/Komisija (C-362/08 P, EU:C:2010:40, t. 69.).

Y
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. Predmet se vra¢a na odlucivanje Opcéem sudu Europske unije upravo o tom zahtjevu za

ponistenje OLAF-ova odbijanja da Liviuu Dragnei odobri pristup odredenim dokumentima.
Zalba se u preostalom dijelu odbija.

Europska komisija snosi troskove koji su joj nastali u okviru ovog postupka i prvostupanjskog
postupka u vezi s prigovorom nedopustenosti kao i polovinu troskova koji su Liviuu Dragneai

nastali u okviru ovog i prvostupanjskog postupka u vezi s prigovorom nedopustenosti.

Liviu Dragnea snosi polovinu troskova koji su mu nastali u okviru ovog postupka i
prvostupanjskog postupka u vezi s prigovorom nedopustenosti.

U preostalom dijelu o troskovima treba odluciti naknadno.
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