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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
ELEANOR SHARPSTON
od 19. prosinca 2019.!

Predmet C-831/18 P

Europska komisija
protiv

RQ-a

,Zalba — Clanak 11. to¢ka (a) i ¢lanak 17. Protokola br. 7 o povlasticama i imunitetima Europske
unije — Javna sluzba Unije — Duznosnici — Clanak 90. stavak 2. Uredbe br. 31 (EEZ), 11 (EZAE) —
Glavni direktor OLAF-a — Odluka Komisije o ukidanju duznosnikova imuniteta — Clanak 41. stavak 2.
tocka (a) Povelje — Pravo na saslusanje”

1. Ova zalba, kojom Europska komisija pobija odluku Opceg suda u predmetu RQ/Komisija® otvara
nekoliko vaznih pitanja u pogledu temeljnog prava duznosnika institucije Unije da se saslusa njegova
obrana. Kao prvo, je li odluka o tome da se imunitet od progona u nacionalnom kaznenom postupku
duznosnika Unije ukine ,akt kojim je ostecen[...]” u smislu Pravilnika o osoblju®? Kao drugo, koje
¢imbenike treba uzeti u obzir prilikom ocjenjivanja treba li duznosnikov imunitet ukinuti u skladu s
Protokolom br. 7 o povlasticama i imunitetima Europske unije (u daljnjem tekstu: Protokol br. 7)? Kao
trece, na koji nacin treba tumaciti pravo na saslusanje u vezi s pravom na dobru upravu, koje je
utvrdeno clankom 41. stavkom 2. Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu:
Povelja)?

Zakonodavstvo

Povelja

2. Clanak 41. stavak 1. Povelje svakoj osobi jam¢i pravo da institucije Unije njezine predmete obraduju
nepristrano, pravi¢no i u razumnom roku. Clanak 41. stavak 2. tocka (a) predvida da pravo na dobru
upravu ukljuCuje ,pravo svake osobe na saslusanje prije poduzimanja bilo kakve pojedinacne mjere
koja bi na nju mogla nepovoljno utjecati”.

3. Clanak 51. stavak 1. predvida da se odredbe Povelje odnose na, medu ostalim, institucije Unije, uz
postovanje nacela supsidijarnosti, te na drzave clanice samo kada provode pravo Unije. One moraju
postovati prava, drzati se nacela i promicati primjenu Povelje u skladu sa svojim ovlastima.

1 Izvorni jezik: engleski

2 Presuda od 24. listopada 2018., T-29/17, EU:T:2018:717 (u daljnjem tekstu: pobijana presuda)

3 Uredba br. 31 (EEZ), 11 (EZAE) kojom se utvrduje Pravilnik o osoblju za duznosnike i Uvjeti zaposlenja ostalih sluzbenika Europske ekonomske
zajednice i Europske zajednice za atomsku energiju (SL 1962., 45, str. 1385.), kako je zadnje izmijenjena Uredbom (EU) br. 423/2014 Europskog
parlamenta i Vijeca od 16. travnja 2014. (SL 2014, L 129, str. 12.) (u daljnjem tekstu: Pravilnik o osoblju)
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4. U skladu s ¢lankom 52. stavkom 1., ogranicenja pri ostvarivanju prava, kao $to je pravo na dobru
upravu, moraju biti predvidena zakonom i moraju postovati bit tih prava. Podlozno nacelu
proporcionalnosti, ogranicenja su moguca samo ako su potrebna i ako zaista odgovaraju ciljevima od
opceg interesa koje priznaje Europska unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba.

Protokol (br. 7) o povlasticama i imunitetima Europske unije

5. Odredbe koje se odnose na duznosnike (i ostale sluzbenike) Europske unije nalaze se u poglavlju
V. Protokola br. 7. U okviru tog poglavlja, ¢lanak 11. tocka (a) predvida da duznosnici Unije uzivaju
imunitet od sudskih postupaka u pogledu radnja koje poduzimaju u sluzbenom svojstvu.

6. Clanak 17. (dio poglavlja VII naslovljenog ,Opcée odredbe”) propisuje da se, medu ostalim,
duznosnicima Unije povlastice, imuniteti i olaksice priznaju isklju¢ivo u interesu Europske unije. U
skladu s drugim stavkom c¢lanka 17., svaka institucija Unije duzna je skinuti taj imunitet kad god
smatra da skidanje tog imuniteta nije protivno interesima Europske unije.

7. Clanak 18. institucijama Unije nalaze da suraduju s odgovornim tijelima drzava ¢lanica radi
primjene Protokola br. 7.

Pravilnik o osoblju

8. Clanak 23. Pravilnika o osoblju propisuje da se povlastice i imuniteti duznosnicima dodjeljuju
iskljuc¢ivo u interesu Europske unije. Pridrzavajuci se Protokola br. 7, duznosnici se ne izuzimaju od
ispunjavanja privatnih obveza, odnosno od postovanja zakona i policijskih propisa koji su na snazi. U
slucaju da su povlastice i imuniteti predmet spora, doti¢ni duznosnik mora o tome odmah obavijestiti
tijelo za imenovanje.

9. Clanak 24. predvida da Europska unija pomaze duznosnicima, posebno u postupcima kojima su
podvrgnuti zbog svojeg polozaja ili poslova.

10. Clanak 90. stavak 2. dio je glave VIIL (,Pravni lijekovi”) te predvida da duznosnik moze tijelu za
imenovanje podnijeti zalbu protiv akta kojim je o$tecen.

11. U skladu s ¢lankom 91. stavkom 1., Sud je nadlezan u svim sporovima izmedu duznosnika i
Europske unije koji se odnose na zakonitost akta kojim je taj duznosnik oste¢en u smislu clanka 90.
stavka 2.

Uredba (EU, EURATOM) br. 883/2013

12. Uredbom (EU, EURATOM) br. 883/2013 o istragama koje provodi Europski ured za borbu protiv
prijevara (OLAF)* utvrdena su pravila o provedbi istraga namijenjenih zastiti financijskih interesa
Unije®. S ciljem suzbijanja prijevare, korupcije i svih drugih nezakonitih aktivnosti koje Stete
financijskim interesima Unije, OLAF je u izvr$avanju svojih istraznih funkcija potpuno neovisan od
Komisije®. U skladu s ¢lankom 17. stavkom 1., Komisija imenuje glavnog direktora OLAF-a. U skladu s

4 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 Vijeca te Uredbe Vije¢a (Euratom) br. 1074/1999
(SL 2013., L 248, str. 1.)

5 Uvodne izjave 1. do 4.
6 Clanak 1., takoder vidjeti uvodnu izjavu 3.
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¢lankom 17. stavkom 3., glavni direktor svoje istrazne duznosti i duznosti izvjeStavanja izvrsava
potpuno neovisno o, medu ostalim, bilo kojoj vladi ili instituciji. Ako glavni direktor smatra da mjera
koju je poduzela Komisija dovodi u pitanje njegovu neovisnost, o tome odmah obavjestava nadzorni
odbor i odlu¢uje hoce li Sudu podnijeti tuzbu protiv Komisije’.

Cinjeni¢na pozadina
13. Cinjeni¢na pozadina saZeto je opisana u to¢kama 1. do 6. pobijane presude.

14. Cinjenice proizlaze iz istih onih okolnosti koje su dovele do skandala koji je kolokvijalno poznat
kao ,Dalligate”®. U svibnju 2012., drustvo Swedish Match (proizvoda¢ duhanskog proizvoda poznatog
kao ,snus”) podnijelo je prituzbu Europskoj komisiji. Drustvo Swedish Match iznijelo je ozbiljne
optuzbe o pokusaju podmicivanja koji je uklju¢ivao malteskog poduzetnika, S. Zammita, za kojeg je
tvrdilo da je telefonom razgovarao s glavnom tajnicom European Smokeless Tobacco Councila (u
daljnjem tekstu: ESTOC). Drustvo Swedish Match je tvrdilo da je S. Zammit tijekom tog telefonskog
razgovora zatrazio placanje ,vrlo visokog novcanog iznosa” u zamjenu za organizaciju sastanka s
Johnom Dallijem, ¢lanom Komisije nadleznim za zdravlje i zastitu potrosaca (kojeg je osobno
poznavao), ¢ime je iskoristio poznanstvo s tim c¢lanom kako bi potencijalno utjecao na sadrzaj
zakonodavnog prijedloga u korist duhanske industrije.

15. OLAF je 25. svibnja 2012. pokrenuo administrativnu istragu OF/2012/0617 u vezi s tom prituzbom.
OLAF je odlucio nastaviti istragu tako $to je od glavne tajnice ESTOC-a trazio da obavi jo$ jedan
telefonski razgovor sa S. Zammitom u svrhu prikupljanja dodatnih dokaza o navodnom pokusaju
podmicivanja. Glavna tajnica ESTOC-a potvrdila je svoju spremnost na suradnju s OLAF-om u toj
strategiji.

16. Glavna tajnica ESTOC-a 3. srpnja 2012. nazvala je S. Zammita iz OLAF-ovih prostorija te su oni
drugi put razgovarali. Taj je telefonski poziv izvr$en uz suglasnost te u prisutnosti RQ-a, OLAF-ova
glavnog direktora. OLAF je i snimao taj razgovor.

17. OLAF je 15. listopada 2012. donio svoje konacno izvjes$ce o istrazi. U tom je izvjeS¢u uputio na
telefonski razgovor od 3. srpnja 2012. izmedu glavne tajnice ESTOC-a i S. Zammita.

18. J. Dalli je 13. prosinca 2012. podnio kaznenu prijavu, kao i zahtjev da u eventualnom buduc¢em
postupku pred belgijskim sudovima sudjeluje kao stranka kako bi trazio naknadu Stete. J. Dalli je u
sv0joj prijavi otvorio pitanje navodno neovlastenog OLAF-ova snimanja telefonskog razgovora koji je
S. Zammit obavio 3. srpnja 2012.

19. Belgijska su tijela 19. ozujka 2013. zatrazila od Komisije da omogudi pristup spisima povezanima s
radnjama koje su bile predmet istrage te da duznosnike koji su sudjelovali u toj OLAF-ovoj istrazi
oslobodi njihove obveze povjerljivosti. RQ je 21. studenoga 2013. kao glavni direktor OLAF-a pristao
clanove istraznog tima i njegova nacelnika odjela osloboditi te obveze.

7 Nadzorni odbor zaduZen je za redoviti nadzor u provedbi OLAF-ove istrazne uloge kako bi pospjesio njegovu neovisnost u propisnom
izvr$avanju nadleznosti koje su mu dodijeljene Uredbom br. 883/2013 (¢lanak 15.).

8 John Dalli imenovan je kao malteski ¢lan Komisije za razdoblje od 10. velja¢e 2010. do 31. listopada 2014. Obavljao je sluzbu u Komisiji ¢iji je
predsjednik bio José Manuel Durdo Barroso (u daljnjem tekstu: predsjednik Barroso). J. Dalli je 24. prosinca 2012. pokrenuo postupak pred
Op¢im sudom (zahtijevaju¢i ponistenje usmene odluke o okoncanju sluzbe ]. Dallija u svojstvu ¢lana Komisije koju je predsjednik Barroso
navodno donio 16. listopada 2012. U tom je postupku donesena presuda od 12. svibnja 2015., Dalli/Komisija, T-562/12, EU:T:2015:270).
Pozadinske okolnosti navodnog podmicivanja u vezi s Komisijinim prijedlogom regulacije duhanske industrije proizasle su iz istih onih izvora
koji su doveli do istrage koja je rezultirala predmetnim postupkom.
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20. Belgijska tijela su dopisima od 21. studenoga 2014. odnosno 6. veljace 2015. zatrazila od Komisije
da ukine imunitet uklju¢enih OLAF-ovih ¢lanova osoblja (uklju¢ujuéi RQ-a), jer su pokusavala utvrditi
je li telefonski razgovor S. Zammita od 3. srpnja 2012. doista neovlasteno snimljen. Belgijska tijela
htjela su ispitati OLAF-ovo osoblje kao okrivljenike u tom pogledu.

21. Komisija je dopisima od 19. prosinca 2014. i 3. ozujka 2015. zatrazila dodatne pojedinosti u vezi s
tim zahtjevom kako bi odluku mogla donijeti uz potpuno poznavanje cinjenica.

22. Do trenutka u kojem je predmet preuzelo belgijsko savezno drzavno odvjetnistvo, zahtjev za
ukidanje imuniteta ogranicen je na RQ-a. Savezno drzavno odvjetnistvo dopisom od 23. lipnja 2015.
(u daljnjem tekstu: dopis od 23. lipnja 2015.) iznijelo je odredene elemente koji su prema njegovu
misljenju upudivali na to da je doslo do neovlastenog snimanja telefonskog razgovora.

23. Komisija je 2. ozujka 2016. donijela Odluku C(2016) 1449 final o zahtjevu za ukidanje RQ-ova
imuniteta od sudskih postupaka (u daljnjem tekstu: pobijana odluka). Komisija je tom odlukom
djelomi¢no ukinula RQ-ov imunitet od sudskih postupaka u skladu s ¢lankom 17. drugim
stavkom Protokola br. 7°. Ukidanje je bilo ograni¢eno na <¢injenicne navode o prisluskivanju
telefonskog razgovora spomenutog u dopisu od 23. lipnja 2015. Komisija je odbila zahtjev belgijskih
tijela za ukidanje imuniteta u odnosu na druge navode.

24. Komisija je u ozujku i travnju 2016. dala javne izjave kojima je ponovila da RQ i dalje uziva njezino
povjerenje i pretpostavku neduznosti. Ona je istaknula i da pobijana odluka ne utjece ni na rad OLAF-a
ni na RQ-ove ovlasti u njegovu svojstvu glavnog direktora OLAF-a. Komisija je 1. travnja 2016.
odobrila RQ-ov zahtjev za placdanje njegovih sudskih troskova u skladu s ¢lankom 24. Pravilnika o
osoblju.

25. Belgijsko savezno drzavno odvjetnistvo zatrazilo je od Komisije dopisom od 12. travnja 2016. da
RQ-a oslobodi obveze povijerljivosti kako bi ga odgovarajuca nacionalna tijela mogla ispitati u svojstvu
okrivljenika u okviru nacionalnog postupka. Komisija je dopisom od 28. travnja 2016. odobrila taj
zahtjev.

26. RQ je 10. lipnja 2016. u skladu s ¢lankom 90. stavkom 2. Pravilnika o osoblju podnio zalbu protiv
pobijane odluke. Komisijino tijelo za imenovanje odbilo je tu zalbu odlukom Ares(2016) 5814495 od
5. listopada 2016.

Pobijana odluka

27. U uvodnim izjavama 1. do 8. pobijane odluke opisana je Cinjeni¢na pozadina zahtjeva belgijskih
tijela za ukidanje RQ-ova imuniteta ™.

28. U nastavku iznosim sazetak razloga na koje se Komisija pozvala pri donosenju pobijane odluke:

— u skladu s c¢lankom 17. Protokola br. 7, bilo je potrebno osigurati da ukidanje imuniteta nece
nastetiti interesima Europske unije i, konkretnije, neovisnosti i pravilnom funkcioniranju Unijinih
institucija, tijela, ureda i agencija. Iz sudske prakse Suda proizlazi da je to jedini materijalni kriterij
na temelju kojeg je moguce odbiti ukidanje imuniteta. U protivhom bi imunitet trebalo sustavno
ukidati, jer Protokol br. 7 ne dopusta Unijinim institucijama da provjere je li nacionalni postupak
za potrebe kojeg je zahtjev podnesen utemeljen ili posten''.

9 Vidjeti toc¢ku 6. supra.
10 Vidjeti tocke 13. do 24. supra.
11 Uvodna izjava 9.
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— pri donosenju odluke u obzir je trebalo uzeti vrlo poseban pravni okvir — uspostavljen Uredbom
br. 883/2013 - kojim su uredene OLAF-ove istrage. Zakonodavac Unije dodijelio je OLAF-u
istrazne ovlasti koje on (iako je povezan s Komisijom) izvr§ava potpuno neovisno od same
Komisije. Taj poseban pravni okvir zahtijeva od Komisije da se uvjeri da prihvacanje zahtjeva za
ukidanje imuniteta nece narusiti neovisnost i pravilno funkcioniranje OLAF-a kao ureda Unije
zaduzenog za istrazivanje prijevara .

— imunitet glavnog direktora OLAF-a mogao se ukinuti samo ako su belgijska tijela dovoljno jasno i
precizno obavijestila Komisiju o razlozima zbog kojih su smatrala da bi navodi izneseni protiv njega
mogli, prema potrebi, opravdati njegovo saslusanje u svojstvu okrivljenika u kaznenom postupku.
Da to nije slucaj, bilo koja osoba protiv koje se vodi OLAF-ova istraga mogla bi, iznosenjem ocito
neosnovanih navoda protiv njegova glavnog direktora, onemoguditi funkcioniranje tog ureda, sto bi

se protivilo interesima Europske unije .

— u predmetnom slucaju, kada je rije¢ o navodima o neovlastenom snimanju telefonskog razgovora,
Komisija je na temelju dopisa od 23. lipnja 2015. raspolagala vrlo jasnim i preciznim elementima
koji su upudivali na to da su belgijska tijela razumno — a u svakom slucaju bez arbitrarnog
postupanja ili zlouporabe — mogla zakljuciti da su navodi koji su izneseni protiv RQ-a opravdavali
vodenje istrage protiv njega. Odbiti ukidanje RQ-ova imuniteta u tim bi okolnostima bilo suprotno
nacelu lojalne suradnje s nacionalnim tijelima. Komisija je stoga, prema vlastitu misljenju, bila
duzna prihvatiti zahtjev za ukidanje imuniteta u pogledu tih navoda'.

— unato¢ tomu, RQ je nastavio uzivati pretpostavku neduznosti te odluka o ukidanju njegova
imuniteta ni na koji nacin nije ¢inila ocjenu o osnovanosti navoda iznesenih protiv njega niti o
pravi¢nosti pokrenutog nacionalnog postupka'.

— naposljetku, RQ je imao pravo od Komisije traziti pravhu pomo¢ na temelju c¢lanka 24. prvog
stavka Pravilnika o osoblju koja bi obuhvacala sudske i odvjetnicke troskove, ako bi istraga koju su
protiv njega vodila belgijska tijela dovela do pokretanja postupka koji bi mu prouzrocio trogkove '°.

Postupak pred Opc¢im sudom i pobijana presuda

29. RQ je 17. sije¢nja 2017. pokrenuo postupak pred Opc¢im sudom zahtijevajuéi poniStenje pobijane
odluke”. RQ je iznio pet tuzbenih razloga u prilog svojoj tuzbi. Navodio je povredu: (i.) ¢lanka 23.
Pravilnika o osoblju i ¢lanka 17. drugog stavka Protokola br. 7 kao i ocite pogreske u ocjeni u pogledu
ukidanja imuniteta od sudskih postupaka; (ii.) ¢lanka 24. Pravilnika o osoblju i duznosti briznog
postupanja prema duznosnicima; (iii.) obveze obrazlaganja; (iv.) nacela zastite legitimnih ocekivanja; i
(v.) prava obrane.

12 Uvodna izjava 10.
13 Uvodna izjava 11.
14 Uvodna izjava 13.
15 Uvodna izjava 14.
16 Uvodna izjava 15.

17 RQ je tuzbom podnesenom tajnistvu Opceg suda 20. svibnja 2016. pokrenuo usporedni postupak u kojem je pobijanu odluku, u svojem svojstvu
glavnog direktora OLAF-a, osporavao u skladu s posebnim postupkom predvidenim ¢lankom 17. stavkom 3. Uredbe br. 883/2013. U prilog toj
tuzbi navodio je da pobijana odluka sadrzava pogresku koja se ti¢e prava, jer dovodi u pitanje njegovu neovisnost. Taj je predmet (T-251/16)
prekinut do zavrSetka ovog postupka. RQ je pokrenuo i postupak za izdavanje privremenih mjera (u predmetu T-251/16 R), zahtijevajuci
suspenziju pobijane odluke u dijelu u kojem mu je njome ukinut imunitet. Op¢i sud je tu tuzbu odbio rjesenjem od 20. srpnja 2016.
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30. Komisija je prvotno istaknula dva prigovora u pogledu dopustenosti RQ-ove tuzbe. Kao prvo,
tvrdila je da podnosenje nove tuzbe onemogucuje Cinjenica da je pred Op¢im sudom, u predmetu
T-251/16", veé bio u tijeku postupak koji se odnosio na isto pitanje. Kao drugo, Komisija je tvrdila da
pobijana odluka nije akt koji je negativno utjecao na RQ-a. Komisija je na raspravi pred Op¢im sudom
povukla svoj prvi prigovor nedopustenosti RQ-ove tuzbe.

31. Kako je navedeno u pobijanoj presudi, Op¢i je sud ponistio pobijanu odluku i nalozio Komisiji da
plati troskove postupka. Komisija sada pobija tu presudu u zalbi koju je podnijela Sudu.

Zalba i postupak pred Sudom
32. Komisija od Suda zahtijeva da:
— ukine pobijanu presudu;

— odbije tuzbu koju je RQ podnio Opéem sudu radi poniStenja pobijane odluke te da kona¢no odluci
o predmetu ili da, ako Sud bude smatrao da stanje postupka ne dopusta donosenje konacne odluke,
vrati predmet na odlucivanje Opéem sudu;

— nalozi RQ-u snosenje Komisijinih troskova u prvostupanjskom postupku i u zalbenom postupku
pred Sudom.

33. Komisija istice da pobijana presuda sadrzava sljedece pogreske koje se ticu prava. Kao prvo, Opdi je
sud pogrijesio utvrdivsi da je pobijana odluka akt koji je negativno utjecao na RQ-a. Kao drugo, Op¢i je
sud pogrijesio veoma Siroko protumacivéi pravo na saslu$anje utvrdeno clankom 41. stavkom 2.
tockom (a) Povelje. Kao trece, Op¢i je sud pocinio pogresku koja se tice prava prilikom kvalifikacije
Komisijina postupanja u predmetnom slucaju.

Prvi zalbeni razlog: pogreska koja se tice prava u pogledu tumacenja clanka 90. stavka 2.
Pravilnika o osoblju, izraza ,akt koji negativno utjece” i clanka 17. Protokola br. 7

34. Komisija svojim prvim zalbenim razlogom osporava zaklju¢ak Opceg suda (u tockama 36. do 45.
pobijane presude) da je pobijana odluka akt koji je negativno utjecao na RQ-a.

Pobijana presuda

35. Opdi je sud zapoceo podsjetivsi da ,[...] su samo mjere koje proizvode obvezujuce pravne ucinke, i
koje mogu izravno i trenutacno utjecati na interese duznosnika mijenjaju¢i na bitan nacin njegov
pravni polozaj, akti koji na njega negativno utjecu””. Protokol br. 7 u korist doti¢ne osobe stvara
subjektivno pravo, Cije je postovanje zajamceno sustavom pravnih lijekova koji je utvrden Ugovorom.
Imunitet od sudskih postupaka predviden u ¢lanku 11. Protokola br. 7 stiti duznosnike i clanove
osoblja institucija Unije od kaznenog progona tijela drzava clanica zbog radnji koje su poduzeli u
svojem sluzbenom svojstvu. Stoga, odluka o ukidanju duznosnikova imuniteta mijenja njegov pravni
polozaj. Ona uklanjanjem te zastite ponovno uspostavlja njegov status osobe koja podlijeze redovhom
pravnom sustavu drzava clanica te ga tako izlaze, bez potrebe za bilo kakvim posrednim pravilom,
mjerama kao §to su odredivanje istraznog zatvora ili pokretanje sudskog postupka protiv njega®.

18 Vidjeti biljesku 16. supra.
19 Tocka 36. pobijane presude
20 Tocke 36. do 38. pobijane presude
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36. Diskrecijska ovlast, koja je u pogledu nastavka ili odustanka od kaznenog progona pokrenutog
protiv duznosnika ili sluzbenika prepustena nacionalnim tijelima nakon ukidanja imuniteta, ne utjece
na cCinjenicu da postoji izravan utjecaj na njegov pravni polozaj. Odluka o ukidanju RQ-ova imuniteta
stoga jest akt koji je na njega negativno utjecao®'.

37. Opdi je sud potom odbio sve argumente kojima je Komisija pokusavala osporiti taj zakljucak. Kao
prvo, odbio je Komisijin navod da presuda Suda u predmetu Humblet/Belgijska Drzava®, koji se
odnosio na oslobadanje svih Unijinih duznosnika od pla¢anja nacionalnih poreza na plade, nadnice i
prihode (koje im je ispladivalo tadasnje Visoko tijelo Europske zajednice za ugljen i Celik (u daljnjem
tekstu: EZUC)), ne potvrduje da duznosnik moze pokrenuti sudski postupak protiv odluke institucije o
ukidanju njegova imuniteta. Kao drugo, Op¢i sud je utvrdio da je Komisijin argument u skladu s kojim
na ovaj slucaj nije moguce po analogiji primijeniti raniju presudu Suda u predmetu Mote/Parlament*
pravno neutemeljen jer se taj predmet odnosio na povlastice i imunitete ¢lana Europskog parlamenta
(u daljnjem tekstu: ¢lan Parlamenta), a ne na duznosnika. Kao trece, Op¢i je sud odbio Komisijin
navod da odluku nekada$njeg Sluzbeni¢kog suda u predmetu A i G/Komisija** treba zanemariti jer je
Op¢i sud ili Sud nisu potvrdili®.

38. Opdi je sud slijedom toga odbio Komisijin prigovor nedopustenosti utemeljen na tim razlozima®.

Navodi stranaka

39. Komisija istice da je Op¢i sud pocinio pogresku koja se ti¢e prava zbog sljedecih razloga. Ne postoji
ustaljena sudska praksa o tome cini li odluka o ukidanju duznosnikova imuniteta na temelju Protokola
br. 7 akt koji na njega negativno utjeCe. Ne moze se pretpostaviti da bi Sud prilikom tumacenja
¢lanaka 90. i 91. Pravilnika o osoblju primijenio obrazlozenje iz starog predmeta, kao §to je
Humblet/Belgijska Drzava®, koji se razlikuje od RQ-ova slucaja. Pravila ¢lanka 9. Protokola br. 7, koja
se primjenjuju na clanove Parlamenta, u bitnome pruzaju zastitu koja je jaca i osobnija po naravi od
one koja se pruza duznosnicima kao $to je RQ. Sukladno tomu, presude u pogledu clanova
Parlamenta koje su citirane u pobijanoj presudi nisu relevantne. Takoder, Op¢i se sud pogresno
pozvao na presudu Sluzbenickog suda, koja nema presudnu ulogu jer nije potvrdena odlukom Opceg
suda ili Suda.

40. Komisija istice da se odluka Opceg suda temelji na pogresnom shvadanju prava na imunitet kao
subjektivhog prava te na pogresnom tumacenju teksta ¢lanka 11. Protokola br. 7. Iz teksta te odredbe
proizlazi da imunitet nije subjektivno pravo doti¢nog duznosnika. Ukidanje imuniteta na temelju
clanka 17. Protokola br. 7 samo neizravno utjece na duznosnikov polozaj: samo osuda stvarno utjece
na duznosnikov pravni polozaj. Svrha imuniteta jest sprijeciti narusavanje pravilnog funkcioniranja i
neovisnosti Unije. Akt koji ,negativho utjeCe” na duznosnikov polozaj jest onaj koji proizvodi
obvezujuce pravne ucinke koji izravno i trenuta¢no utje¢u na interese doticne osobe tako $to mijenjaju
njezin pravni polozaj. Komisijina redovna praksa jest sustavno ukidanje imuniteta kako se nacionalni
postupci ne bi onemogudili. Komisija time nastoji posStovati nacelo lojalne suradnje. Za zastitu
doti¢nog duznika primjenjuju se redovna jamstva, kao $to su pretpostavka neduznosti, prava obrane i
uobicajena postupovna jamstva. Ako je tom duznosniku potreban pristup pravnom lijeku,
odgovarajudi nacin postupanja jest da pobija valjanost pobijane odluke u okviru domaceg postupka te
da nacionalni sud Sudu uputi zahtjev za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a.

21 Tocke 39. i 40. pobijane presude

22 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

23 Presuda od 15. listopada 2008., T-345/05, EU:T:2008:440

24 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2
25 Tocke 42. do 44. pobijane presude

26 Tocka 45. pobijane presude

27 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48
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41. RQ tvrdi da Komisijin prvi zalbeni razlog treba odbaciti kao nedopusten ili odbiti kao neosnovan.

42. Svrha zalbe nije ponavljanje razloga i argumenata koji su istovjetni onima iznesenima u
prvostupanjskom postupku. Medutim, Komisija u svojoj zalbi jednostavno ponavlja tvrdnje koje je
istaknula u prvostupanjskom postupku. Sukladno tomu, njezin prvi zalbeni razlog treba odbaciti kao
nedopusten.

43. Podredno, Komisija pogresno navodi da ukidanje imuniteta ne mijenja duznosnikov pravni polozaj.
On je prije ukidanja imuniteta pravno i stvarno zasticen od bilo kojeg nacionalnog postupka. Ta zastita
nestaje nakon ukidanja imuniteta. Cinjenica da je predmet Humblet/Belgijska Drzava® nastao u
kontekstu protokola Ugovora o EZUC-u ne zna¢i da nije primjenjiv na predmetni slucaj. Isto tako,
nije to¢no da presuda Mote/Parlament® nije primjenjiva po analogiji. Presuda A i G/Komisija®
koristan je presedan. Komisija nije pobijala tu odluku, zbog ¢ega je ona postala konac¢na.

Ocjena

44. Komisija svojim prvim zalbenim razlogom kritizira na¢in na koji je Op¢i sud protumacio i
¢lanak 90. stavak 2. i ¢lanak 91. stavak 1. Pravilnika o osoblju. Je li Op¢i sud pocinio pogresku koja se
tice prava u okviru svojeg tumacenja ¢lanka 90. stavka 2. Pravilnika o osoblju, osobito znacenja izraza
»[---] akt[...] kojim je oStecena”, te stoga zakljucivsi da je RQ-ova tuzba bila dopustena?

45. Taj je izraz upotrijebljen i u ¢lanku 90. stavku 2. i u ¢lanku 91. stavku 1. Pravilnika o osoblju.
Potonju odredbu necu zasebno razmatrati: treba smatrati da se moj zaklju¢ak u pogledu clanka 90.
stavka 2. odnosi i na ¢lanak 91. stavak 1. Pravilnika o osoblju.

46. Zapocet ¢u razmatranjem RQ-ova prigovora nedopustenosti.

47. RQ pravilno navodi da svrha zalbe protiv odluke Opceg suda nije samo ponoviti ili ponovno
iskusati razloge koji su izneseni u prvostupanjskom postupku®'. Medutim, ako Zalitelj ospori nacin na
koji je Op¢i sud protumacio ili primijenio pravo Unije, pravna pitanja koja su razmatrana u
prvostupanjskom postupku mogu se ponovno raspraviti u zalbenom postupku.

48. Komisija u svojoj zalbi osporava nacin na koji je Op¢i sud protumacio i primijenio nacela koja je
izveo iz svoje sudske prakse i sudske prakse nekadasnjeg Sluzbeni¢kog suda. Komisija prigovara protiv
nacina na koji je Op¢i sud protumacio ¢lanak 11. to¢ku (a) i ¢lanak 17. Protokola br. 7. Komisija stoga
ocito osporava obrazlozenje iz pobijane presude, koje Sud treba ispitati.

49. Stoga odbijam RQ-ov prigovor nedopustenosti.

50. Sto se ti¢e merituma, ¢ini mi se nespornim da je pobijana odluka ,akt” u smislu ¢lanka 90. stavka 2.
Pravilnika o osoblju. Pravni ucinci te odluke bili su djelomi¢no ukidanje RQ-ova imuniteta od progona
nacionalnih tijela pred belgijskim sudovima za navodna kaznena djela, koji bi on inace uzivao na
temelju clanka 11. tocke (a) Protokola br. 7. Pobijana odluka je stoga bila akt koji je imao pravne
ucinke na trece strane (to jest na belgijska tijela), jer im je omogucio pokretanje postupka protiv
RQ-a. Njezini su ucinci stoga nadilazili Komisijino unutarnje djelovanje.

51. Bit spora izmedu stranaka cini pitanje je li RQ ostecen pobijanom odlukom u smislu ¢lanka 90.
stavka 2. Pravilnika o osoblju.

28 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

29 Presuda od 15. listopada 2008., T-345/05, EU:T:2008:440

30 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2

31 Presuda od 12. rujna 2006., Reynolds Tobacco i dr./Komisija, C-131/03 P, EU:C:2006:541, t. 49. i 50. i navedena sudska praksa
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52. Polaznu tocku analize odreduje dosljedna sudska praksa u smislu da je potrebno ispitati tekst,
ciljeve, kontekst i strukturu ¢lanka 90. stavka 2. Pravilnika o osoblju®. Uobi¢ajeno svakodnevno
znacenje rije¢i ,kojim je osStecen[...]” jest da mora biti moguée dokazati da je pobijani akt na
nepovoljan nac¢in promijenio pravni polozaj doticnog duznosnika.

53. Stoga odbijam Komisijin navod da u obzir treba uzeti samo okolnost je li pobijana odluka nastetila
funkcioniranju same Unije. Cilj ¢lanka 90. jest omoguditi duznosnicima pobijanje obrazlozenih odluka
koje na njih utjecu. Clanak 90. stavak 1. predvida da duznosnik moze relevantnom tijelu za
imenovanje podnijeti zahtjev za donosenje odluke koja se na njega odnosi. Rije¢ ,[njega]” upucuje na
to da je sim duznosnik predmet odluke u pitanju. Clanak 90. stavak 2. potom omoguéuje duznosniku
podnosenje zalbe protiv takve odluke, upravo zato $to njezine pravne posljedice utjecu na doticnu
osobu (duznosnika). Takoder isticem da se, u skladu s ¢lankom 90. stavcima 1. i 2. Pravilnika o
osoblju, smatra da propust tijela za imenovanje da u predvidenom roku odgovori na zalbu dini
presutnu odluku koja doti¢cnom duznosniku omogucuje osporavanje propusta tijela za imenovanje da
donese odluku koja se moze pobijati. Kako god bilo, fokus je na tome da se duznosniku na kojeg se
odnosi Cinjenje (ili necinjenje) tijela za imenovanja omogudi pobijanje. Komisijino tumacenje stoga ne
moze biti to¢no.

54. Cini mi se da izmedu imuniteta dodijeljenog ¢lankom 11. to¢kom (a) Protokola br. 7 i
duznosnikove funkcije javnog sluzbenika Unije postoji nuzna veza. U toj se odredbi izric¢ito govori o
radnjama koje javni sluzbenici Unije poduzimaju u svojem sluzbenom svojstvu. To je zato $to opseg
imuniteta nije toliko $irok da obuhvaca duznosnike kada djeluju iskljucivo u privatnom svojstvu.

55. Nacionalna tijela koja Zele pokrenuti kaznenu istragu koja ukljucuje duznosnika Unije ili poduzeti
daljnje mjere nakon takve istrage moraju zatraziti ukidanje imuniteta tog duznosnika i ishoditi odluku
kojom se taj zahtjev odobrava. Bez takve odluke, ta tijela ne mogu pokrenuti postupak protiv doti¢nog
duznosnika. Posljedice odluke o ukidanju imuniteta stoga drasticno mijenjaju duznosnikov polozaj.
Prije ukidanja imuniteta protiv njega se ne mogu poduzeti nikakve radnje u vezi s navodnim kaznenim
djelom. Medutim, nakon ukidanja imuniteta, duznosnika se moze podvrgnuti kaznenom postupku u
skladu s nacionalnim pravom.

56. Bilo bi krajnje nelogi¢no smatrati da ukidanje imuniteta ni na koji nac¢in ne mijenja duznosnikov
pravni polozaj. Naprotiv, ono izaziva znacajnu promjenu koja ima ozbiljne Stetne posljedice za tog
duznosnika. On ¢e zbog ukidanja imuniteta u svakom slucaju biti predmet kaznene istrage koje bi
inace bio posteden. Potencijalno bi se mogao suociti s optuzbama u kaznenom postupku i
pritvaranjem.

57. Komisija se poziva na tekst ¢lanka 17. Protokola br. 7 u prilog tvrdnji da se imunitet od progona u
nacionalnom postupku ne priznaje duznosnicima kao subjektivno pravo te podsje¢a na to da clanak 17.
drugi stavak predvida uvjete za ukidanje imuniteta dodijeljenog ¢lankom 11. tockom (a) Protokola
br. 7. Komisija pritom mijesa dva razli¢ita pitanja. Pitanje treba li imunitet ukinuti odvojeno je i
razli¢ito od pitanja je li odnosni duznosnik oste¢en pobijanom odlukom u smislu ¢lanka 90. stavka 2.
Pravilnika o osoblju. Clanak 90. stavak 2. odnosi se na narav akta koji duznosnik pobija, ne na ocjenu
je li sama odluka bila pravilna.

58. Kljucna stvar koju ovdje treba istaknuti jest da ¢lanak 11. tocka (a) Protokola br. 7 duznosnicima
Unije pruza izravnu pogodnost imuniteta kada djeluju u svojem sluzbenom svojstvu. Odluka o

ukidanju ili uklanjanju te pogodnosti ima ozbiljne negativne posljedice za doti¢cnog duznosnika te ju je
stoga moguce pobijati na temelju ¢lanka 90. stavka 2. Pravilnika o osoblju.

32 Presuda od 22. studenoga 2012., Probst, C-119/12, EU:C:2012:748, t. 20.
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59. Kako bi se utvrdilo proizvodi li pobijana odluka obvezujuée pravne ucinke, treba razmotriti njezinu
bit te ocijeniti njezine ucinke s obzirom na objektivne kriterije, poput sadrzaja, uzimajuci u obzir,
prema potrebi, kontekst njezina donosenja i ovlasti institucije koja je donijela taj akt™.

60. Pobijana odluka koju se ovdje razmatra proizvodi obvezujuce pravne ucinke i za RQ-a i za
nacionalna tijela. U¢inci za RQ-a su o¢iti. Imunitet koji je imao na temelju ¢lanka 11. tocke (a)
Protokola br. 7 ukinut je. Pravni ucinci za belgijska tijela jednako su ociti. Ona prije donoSenja
pobijane odluke nisu mogla pokrenuti kazneni postupak protiv RQ-a. Nakon $to je donesena, RQ-ov
imunitet vise nije spre¢avao pokretanje nacionalnog postupka®’.

61. Stoga odbijam Komisijin navod da je akt poput pobijane odluke samo pripremni akt koji ne mijenja
pravni polozaj doti¢nog duznosnika. Budu¢i da RQ vise nije uzivao pogodnost (punog) imuniteta na
temelju Protokola br. 7, posljedice te odluke su i na njega izravno i trenuta¢no utjecale.

62. Taj zaklju¢ak ne dovodi u pitanje analiza sudske prakse koju je Op¢i sud proveo u tockama 42. do
44. pobijane presude.

63. Op¢i sud je tamo prvo razmatrao odluku Suda u predmetu Humblet/Belgijska Drzava®. J. Humblet
bio je belgijski drzavljanin zaposlen u Luksemburgu kao duznosnik EZUC-a. Za potrebe poreza
smatralo se da ima domicil u Belgiji, gdje je i boravio te gdje je njegova Zena primala dohodak.
Dohodak njegove Zene prijavljivao se u Belgiji, gdje je, u skladu s nacionalnim pravom, podlijegao
porezu u ime njezina muza kao glave kucanstva. Belgijska tijela su potom promijenila svoju raniju
praksu te su nalozila J. Humbletu da prijavljuje i pla¢u koju je primao kao duznosnik EZUC-a, koja je
na temelju Protokola o povlasticama i imunitetima prilozenog Ugovoru o EZUC-u (u daljnjem tekstu:
Protokol EZUC-u) bila izuzeta od oporezivanja. Nacionalna tijela izdala su J. Humbletu procjenu
poreznog duga za relevantne porezne godine, koju je on potom osporavao. S obzirom na c¢lanak 16.
Protokola EZUC-u, J. Humblet je smatrao da ima pravo pokrenuti postupak pred Sudom Europske
unije.

64. Komisija je pred Op¢im sudom tvrdila da presuda Humblet/Belgijska Drzava® ne potvrduje da
duznosnik moze pokrenuti postupak protiv odluke institucije o ukidanju njegova imuniteta. Op¢i je
sud odbio tu tvrdnju te se posluzio tom presudom kao izvorom smjernica.

65. Cini mi se da obrazloZenje Suda o pitanjima nadleznosti i postupka doista pruza korisne smjernice
u odnosu na RQ-ov slucaj. Sud je u toj presudi utvrdio da je pitanje koje je otvoreno u tom predmetu,
iako nije bio nadlezan ponistiti zakonodavne ili upravne mjere jedne od drzava clanica, ipak spadalo u
njegovu nadleznost jer se odnosilo na tumacenje i primjenu Protokola EZUC-u, osobito njegova
¢lanka 11. tocke (b). Sljedeca utvrdenja koja je Sud donio u toj presudi posebno su relevantna.

,OCcito je da su autori Protokola [EZUC-u] dodjelom prava na pravno sredstvo na temelju ¢lanka 16.
tog protokola htjeli osigurati postovanje povlastica i imuniteta predvidenih tim protokolom, u interesu
ne samo Zajednice i njezinih institucija nego i pojedinaca kojima su te povlastice i imuniteti dodijeljeni,
te, s druge strane, u interesu drzava clanica i njihovih upravnih tijela koja je potrebno zastititi od
presirokog tumacenja tih povlastica i imuniteta.

Iako su povlastice i imuniteti dodijeljeni ,isklju¢ivo u interesu Zajednice’, ne smije se izgubiti iz vida da
su oni izri¢ito dodijeljeni ,duznosnicima institucija Zajednice’.

33 Presuda od 20. veljace 2018., Belgijska Drzava/Komisija, C-16/16 P, EU:C:2018:79, t. 32. i navedena sudska praksa
34 Vidjeti toc¢ku 56. supra.

35 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

36 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48
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Cinjenica da su povlastice, imuniteti i olaksice dodijeljeni u javnom interesu Zajednice zasigurno
opravdava ovlast danu Visokom tijelu da odreduje kategorije duznosnika kojima su dodijeljeni
(¢lanak 12.) ili, po potrebi, da ukine imunitet (¢lanak 13. drugi stavak), ali ne znaci da su te povlastice
dodijeljene Zajednici, a ne izravno njezinim duznosnicima. Nadalje, tom tumacenju ocito u prilog ide
tekst prethodno navedenih odredbi.*”

66. Potpuno je to¢no da se tekst ¢lanka 16. Protokola EZUC-u ne odrazava u ¢lanku 90. stavku 2.
Pravilnika o osoblju. Unato¢ tomu, je li Opéi sud pravilno odlucio zakljucke iz presude
Humblet/Belgijska Drzava® po analogiji primijeniti na RQ-ov slucaj?

67. Smatram da jest.

68. Opd¢i je sud na temelju presude Humblet/Belgijska Drzava® utvrdio da iz ¢injenice da duznosnici
prilikom obavljanja svojih duznosti uzivaju imunitet (Sto se smatra ekvivalentnim djelovanju u javhom
interesu same Europske unije) ne proizlazi nuzno da su imuniteti dodijeljeni Uniji kao subjektu, a ne
izravno samom duznosniku. S obzirom na to, potrebno je utvrditi utjece li akt u pitanju negativno na
doticnog duznosnika.

69. Neuvijerljiva je Komisijina tvrdnja da je zakonodavac Unije htio iskljuciti moguénost duznosnika da
koriste takva pravna sredstva time $to u Pravilniku u osoblju nije preuzeo tekst ¢lanka 16. Protokola
EZUC-u.

70. Glava VII. Pravilnika o osoblju naslovljena je ,Pravni lijekovi”. Zakonodavac je u toj glavi
uspostavio cjelovit i potpun postupak u kojem duznosnik moze pobijati odluku koja se na njega
odnosi. Budué¢i da je time uspostavljen poseban zalbeni postupak, cini mi se da je uvjerljivija
protutvrdnja, to jest da zakonodavac Unije nije morao preuzeti tekst ¢lanka 16. Protokola EZUC-u
kako bi stvorio potrebno pravo na pravni lijek. Stoga zaklju¢ujem da Komisijin argument u tom
pogledu nije valjan.

71. Nadalje, Komisija prigovara na pozivanje Opc¢eg suda na presude u predmetima Mote/Parlament® i
Gollnisch/Parlament®. Op¢i je sud potonju presudu naveo u prilog tvrdnji da povlastice i imuniteti
utvrdeni Protokolom br. 7 dodjeljuju doti¢noj osobi subjektivno pravo. Na prvonavedenu presudu se
pozvao u prilog zaklju¢ku (utemeljenom na presudi Humblet/Belgijska Drzava®) da se povlastice i
imuniteti duznosnicima izravno dodjeljuju.

72. Oba su se predmeta odnosila na povlastice i imunitete ¢lanova Parlamenta, $to je uredeno
¢lancima 7. do 9. u poglavlju III. Protokola br. 7. Tekst tih odredbi nije jednak tekstu ¢lanka 11.
tocke (a), koji predvida pravila za duznosnike Unije. To nije iznenadujude: te su funkcije veoma
razlicite. Medutim, ovdje nije u pitanju priroda imuniteta doticne osobe. Stoga nije potrebno
usporedivati polozaje clanova Parlamenta i duznosnika. Umjesto toga, postavlja se pitanje omogucuje
li Pravilnik o osoblju duznosniku Unije koristenje pravnog lijeka u slu¢aju ukidanja njegova imuniteta.
U tom kontekstu, uzimaju¢i u obzir moj zakljucak da pobijana odluka doista stvara izravne i
trenutacne pravne posljedice za RQ-a, ¢ini mi se da je Op¢i sud pravilno po analogiji primijenio
obrazloZenje iz presuda Mote/Parlament® i Gollnisch/Parlament *.

37 Presuda od 16. prosinca 1960., Humblet/Belgijska Drzava, 6/60-IMM, EU:C:1960:48, str. 570., moje isticanje
38 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

39 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

40 Presuda od 15. listopada 2008., T-345/05, EU:T:2008:440

41 Presuda od 17. sije¢nja 2013., T-346/11 i T-347/11, EU:T:2013:23

42 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60 IMM, EU:C:1960:48

43 Presuda od 15. listopada 2008., T-345/05, EU:T:2008:440

44 Presuda od 17. sije¢nja 2013., T-346/11 i T-347/11, EU:T:2013:23
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73. Naposljetku, Komisija osporava pozivanje Opceg suda na ono §to ona opisuje kao ,izoliranu”
odluku nekadasnjeg Sluzbenic¢kog suda u predmetu A i G/Komisija®.

74. Ta se presuda odnosila na razne sporove koji su proizasli iz skandala u vezi s Edith Cresson,
bivSiom ¢lanicom Komisije, to jest na dvije tuzbe koju je bivsi ,,Chef de cabinet” E. Cresson podnio
protiv Komisije. S obzirom na velik znacaj predmeta, Sluzbenicki je sud zasjedao u punom sastavu.
Komisijin pokusaj zanemarivanja odluke donesene u tom predmetu kao nevazne i potpuno irelevantne
stoga se ¢ini neprikladnim. Sluzbenicki je sud u tocki 230. presude A i G/Komisija* ponovio utvrdenja
iz presuda Humblet/Belgijska Drzava®” i Mote/Parlament® u skladu s kojima odluke o ukidanju
imuniteta predvidenog ¢lankom 11. tockom (a) Protokola br. 7 izravno utjecu na duznosnike. Dakle, u
presudi A i G/Komisija* navodi se obrazloZenje koje je ocito relevantno za ovaj slucaj.

75. Ovaj sud ne moze biti vezan tom presudom jer nije obvezan usvojiti odredeno tumacenje
Pravilnika o osoblju. Medutim, isto tako, nema valjanog razloga zbog kojeg Op¢i sud ili Sud ne bi
mogli u ovom predmetu primijeniti pristup koji je Sluzbenic¢ki sud primijenio u predmetu A i
G/Komisija ™.

76. Naposljetku, Komisija tvrdi da nije moguce primijeniti pravni lijek iz ¢lanka 90. stavka 2. Pravilnika
o osoblju. Komisija navodi da bi prikladan pravni lijek bio taj da duznosnik u nacionalnom kaznenom
postupku pobija odluku o ukidanju njegova imuniteta te da nacionalni sud potom Sudu na temelju
¢lanka 267. UFEU-a uputi pitanja u pogledu valjanosti mjere u pitanju.

77. Cini mi se da su navodi koje Komisija iznosi u tom pogledu neuvjerljivi i pogresni.

78. Kao prvo, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da se zahtjevi za prethodnu odluku o valjanosti mogu
odnositi samo na pravno obvezuju¢e akte Unije®. Komisija iznosi dva medusobno proturje¢na
argumenta. S jedne strane, navodi da sporni akt ne stvara pravno obvezujuce ucinke koji izravno i
trenutacno utjecu na odnosnog duznosnika, zbog Cega on ne moze primijeniti ¢lanak 90. stavak 2.
Pravilnika o osoblju. S druge strane, tvrdi da bi isti akt mogao biti predmet postupka za proglasenje
nevaljanosti na temelju clanka 267. UFEU-a, §to pretpostavlja da on doista ima pravno obvezujuce
ucinke koje bi odnosni duznosnik mozda htio pobijati.

79. Kao drugo, cak i ako bi se ocita proturjecnost Komisijine argumentacije mogla zanemariti,
prethodni postupak ne pruza uvijek cjelovit pravni lijek, jer pitanje hoce li se ili moze li se zahtjev za
prethodnu odluku uputiti ovisi o predmetnom nacionalnom postupku®. Takoder podsje¢am na to da
iako stranka moze traziti od nacionalnog suda da Sudu na temelju clanka 267. UFEU-a uputi zahtjev
za prethodnu odluku, ona ga na to ne moze obvezati.

80. Kao trece, prethodni postupak osmisljen je isklju¢ivo kako bi se nacionalnim sudovima pomoglo
kada im je potrebna autoritativna odluka o tumacenju ili valjanosti prava Unije kako bi rijesili
predmet koji razmatraju. Medutim, ¢ini mi se malo vjerojatnim da ¢e u trenutku kada odluka o
ukidanju imuniteta proizvede svoje ucinke (omogucujuéi pokretanje kaznene istrage protiv Unijina
duznosnika u pitanju) biti u tijeku postupak pred nacionalnim sudom u okviru kojeg bi se moglo
valjano uputiti zahtjev za prethodnu odluku. Doti¢ni duznosnik bi tek u kasnijoj fazi, ako ili kada sud

45 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2

46 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2

47 Presuda od 16. prosinca 1960., 6/60-IMM, EU:C:1960:48

48 Presuda od 15. listopada 2008., T-345/05, EU:T:2008:440

49 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2.

50 Presuda od 13. sije¢nja 2010., F-124/05 i F-96/06, EU:F:2010:2

51 Presuda od 22. listopada 1987., Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, t. 14. i 16.

52 Vidjeti, primjerice, misljenje nezavisnog odvjetnika F. G. Jacobsa u predmetu Unién de Pequenos Agricultores/Vijece, C-50/00 P, EU:C:2002:197,
t. 61. do 65.
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sazna za kazneni postupak pokrenut protiv duznosnika kao okrivljenika, imao priliku traziti da se Sudu
uputi zahtjev za prethodnu odluku u pogledu valjanosti odluke o ukidanju njegova imuniteta. Ne cini
mi se nevjerojatnim smatrati da bi, u toj fazi, reakcija nacionalnog suca mogla biti da mu takav
zahtjev vise nije potreban za dono$enje odluke u kaznenom postupku koji se pred njim vodi.

81. Zbog svih navedenih razloga smatram da Komisijin prvi zalbeni razlog nije osnovan.

Drugi zalbeni razlog: pogresno tumacenje clanka 41. stavka 2. tocke (a) Povelje i pogresno
tumacenje i primjena clanka 4. stavka 3. UEU-a

82. Komisija svojim drugim zalbenim razlogom, koji iznosi podredno, navodi da je Op¢i sud pogrijesio
utvrdiv§i da je Komisija povrijedila RQ-ovo pravo na saslusanje time $to njegove interese nije
odvagnula u odnosu na zelju nacionalnih tijela da ocuvaju povjerljivost svojih istraga prije nego sto
odluce djelomicno ukinuti imunitet tog duznosnika.

Pobijana presuda
83. U relevantnim dijelovima presude Opceg suda navedeno je sljedece:

»[...] ¢injenica da zainteresirana osoba nije saslusana prije ukidanja svojeg imuniteta u pravilu moze
zajamciti tajnost istrage.

Medutim, valja naglasiti da, ako se u opravdanim slucajevima nacionalno tijelo protivi obavjestavanju
zainteresirane osobe o preciznim i potpunim razlozima na kojima se temelji zahtjev za ukidanje
imuniteta, tako da istakne razloge u vezi s tajnos$¢u istrage, Komisija mora u suradnji s nacionalnim
tijelima i u skladu s nacelom lojalne suradnje provesti mjere cija je svrha uskladiti, s jedne strane,
legitimne razloge glede tajnosti istrage i, s druge strane, nuznost da se osobi u dovoljnoj mjeri zajamci
postovanje njezinih temeljnih prava poput prava na saslusanje [...]

Naime, budu¢i da je Komisija prilikom dono$enja akta koji negativno utje¢e duzna postovati pravo na
saslusanje, ona se uz najve¢u mogudu paznju mora raspitati o nacinu na koji moze pomiriti
postovanje navedenog prava zainteresirane osobe i legitimne razloge na koje su se nacionalna tijela
pozvala. To odvagivanje omogucava da se istodobno osigura zastita prava koja pravni poredak Unije
dodjeljuje duznosnicima i sluzbenicima Unije, a time i interesa Unije, u skladu s ¢lankom 17. drugim
stavkom Protokola br. 7, te djelotvorno i neometano odvijanje nacionalnih kaznenih postupaka,
postujuci nacelo lojalne suradnje.””

Navodi stranaka

84. Komisija tvrdi da je Op¢i sud pocinio pogresku koja se ti¢e prava navevsi da je potrebno izvrsiti
odvagivanje kako bi se osigurala proporcionalnost bilo koje odluke o ukidanju duznosnikova
imuniteta. Op¢i je sud stoga pogrijesio utvrdivsi da Komisija nije uzela u obzir RQ-ove interese u
okviru takvog odvagivanja. Zahtijevati od Komisije da provede takvo odvagivanje ¢inilo bi povredu
nacela lojalne suradnje predvidenog ¢lankom 4. stavkom 3. UEU-a. Komisijina opca praksa jest da
postuje nacionalna pravila koja propisuju uvjet stroge povjerljivosti povezan s tajnos$¢u istrage te da
stoga ukida imunitet bez prethodnog saslusanja doti¢nog duznosnika.

53 Vidjeti tocke 65. do 67. pobijane presude.
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85. RQ isti¢e da drugi Zalbeni razlog nije dopusten jer Komisija samo ponavlja argumente koje je
iznijela u prvostupanjskom postupku. Podredno, RQ navodi da drugi zalbeni razlog treba odbiti kao
neosnovan.

Ocjena

86. Razlozi za odbijanje RQ-ova prigovora nedopustenosti u pogledu prvog zalbenog razloga jednako
su primjenjivi na drugi zalbeni razlog™. Stoga zaklju¢ujem da je Komisijin drugi zalbeni razlog
dopusten.

87. Komisija svojim drugim Zalbenim razlogom osporava nacin na koji je Op¢i sud u pobijanoj presudi
protumacio odnos izmedu prava na saslusanje predvidenog ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a) Povelje
i nacela lojalne suradnje predvidenog c¢lankom 4. stavkom 3. UEU-a. Zapocet ¢u s clankom 41.
stavkom 2. tockom (a) Povelje.

88. Objasnjenje ¢lanka 41.% potvrduje da se ta odredba ,temelji [...] na postojanju Unije kao predmeta
vladavine prava cije su znacajke razvijene u sudskoj praksi koja je, medu ostalim, ukljucivala dobru
upravu kao opée nacelo prava”*. Dakle, ¢lanak 41. stavci 1. i 2. temelji se na opéim nacelima, kao $to
su pravo na saslusanje i prava obrane.

89. Sud je u pogledu prava na saslusanje utvrdio da je poStovanje prava obrane temeljno nacelo prava
Unije. To pravo se sada priznaje ¢lancima 47. i 48. Povelje, koji osiguravaju postovanje i prava obrane i
prava na posteno sudenje u svim sudskim postupcima. Sud oduvijek priznaje vaznost prava na
saslusanje i njegov veoma Sirok opseg unutar pravnog poretka Unije: u tom smislu, Sud smatra da se
to pravo mora primjenjivati u svim postupcima koji mogu zavrsiti usvajanjem mjere koja negativno
utjece na doti¢nu osobu”.

90. Clankom 41. stavkom 2. Povelje prepoznata su (neiscrpno) tri aspekta prava na dobru upravu: (a)
pravo svake osobe na saslusanje prije poduzimanja bilo kakve pojedinacne mjere koja bi na nju mogla
nepovoljno utjecati; (b) pravo svake osobe na pristup svojem spisu, uz postovanje zakonitih interesa
povjerljivosti te profesionalne i poslovne tajne; i (c) obveza uprave da obrazlozi svoje odluke. Ta tri
aspekta su ocito medusobno povezana. Ako ¢e odluka na danu osobu nepovoljno utjecati, toj se osobi
mora dati prilika da iznese svoje argumente. Da bi to ucinila, potreban joj je pristup ¢itavom spisu,
osim onim elementima na Ciju se povjerljivost ili tajnost moze legitimno pozivati. Uprava mora navesti
obrazlozenje odluke koju potom donese, kako bi osoba na koju ta odluka nepovoljno utjece mogla
ocijeniti primjerenost obrazlozenja koje je uprava dala i odluciti hoce li traziti od nadleznog suda da
preispita tu odluku.

91. Pravo na saslu$anje mora se postovati cak i ako takav postupovni zahtjev nije izricito predviden
primjenjivim zakonodavstvom. Kako je Sud objasnio u drukéijem kontekstu, to pravo jamci svakoj
osobi moguc¢nost da djelotvorno iznese svoja stajaliSta tijekom upravnog postupka i prije donosenja
bilo koje odluke koja bi mogla negativno utjecati na njezine interese. Ono ujedno nalaze tijelima da na

54 Vidjeti tocke 44. do 49. supra.

55 Objasnjenja Povelje nalaze se u Objasnjenjima koja se odnose na Povelju Europske unije o temeljnim pravima (SL 2007., C 303, str. 17.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7., str. 120.).

56 U objasnjenju se upucuje na, medu ostalim, presudu od 18. listopada 1989., Orkem/Komisija, 374/87, EU:C:1989:387 (u pogledu prava na
saslusanje, vidjeti tocku 25. i navedenu sudsku praksu). U pogledu opceg opsega obveze da se u obzir uzme interes duznosnika i nacela dobre
uprave, vidjeti presudu od 31. ozujka 1992., Burban/Parlament, C-255/90 P, EU:C:1992:153, t. 7. i navedenu sudsku praksu.

57 Presuda od 22. studenoga 2012., M.M, C-277/11, EU:C:2012:744, t. 81. do 85. i navedena sudska praksa
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odgovarajuéi nacin uzmu u obzir ocitovanje koje je doticna osoba u tom smislu iznijela, tako da
pazljivo i nepristrano ispitaju sve relevantne aspekte pojedinacnog slucaja i detaljno obrazloze svoju
odluku. Dakle, obveza obrazlaganja odluke na nacin koji je dovoljno precizan i konkretan da osoba
moze shvatiti za$to se njezin zahtjev odbija proizlazi iz nacela po$tovanja prava obrane ™.

92. Komisija je objasnila da se njezina sadas$nja praksa temelji na pretpostavci da odluka o ukidanju
duznosnikova imuniteta nije akt koji na njega negativno utjece. Postupak donos$enja takve odluke je
sljedec¢i. Odluku donosi ¢lan Komisije uz suglasnost predsjednika. Kolegij povjerenika odgovoran je za
sve takve odluke. U okviru tog postupka ne postoji sustavna odredba koja doticnom duznosniku
omogucuje da ga se saslusa prije donosenja odluke o ukidanju njegova imuniteta. Ako se relevantna
nacionalna tijela pozovu na povjerljivost istrage i zatraze od Komisije da doti¢cnog duznosnika ne
obavijesti o tome da traze ukidanje njegova imuniteta, Komisija ¢e sustavno prihvatiti taj zahtjev. Ako
se takav zahtjev ne podnese, Komisija ¢e obavijestiti duznosnika da se njegov imunitet ukida, ali ga
nece saslusati u pogledu toga treba li on zadrzati svoj imunitet.

93. U pogledu prvog zalbenog razloga zakljucila sam da pobijana odluka jest mjera koja je negativno
utjecala na RQ-a. Iz toga proizlazi da smatram da je pretpostavka na kojoj se temelji Komisijina praksa
pogresna.

94. Clanak 41. stavak 1. Povelje propisuje da ,svatko” ima pravo ,da institucije [...] Unije njegove
predmete obraduju nepristrano, pravi¢no i u razumnom roku”. Dakle, kao i svi drugi, duznosnici koji
rade u institucijama Unije mogu se pozvati na pravo na dobru upravu. To temeljno pravo u RQ-ovu
slu¢aju nuzno je podrazumijevalo pravo na saslusanje, u skladu s ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a)
Povelje, prije nego s§to je Komisija donijela pobijanu odluku. Stoga smatram da je Op¢i sud pravilno
zakljucio da je Komisija bila obvezna postovati RQ-ova prava obrane.

95. Je li Komisija povredu RQ-ovih temeljnih prava odvagnula u odnosu na zahtjev za povijerljivost
istrage? Drugim rije¢ima, je li provela ocjenu proporcionalnosti kako nalaze clanak 52. stavak 1.
Povelje?

96. U skladu s ¢lankom 52. stavkom 1., ograniCenja prava i sloboda priznatih Poveljom mogu se
nametnuti ako su ta ogranicenja predvidena zakonom, postuju bit tih prava i sloboda te su, podlozno
nacelu proporcionalnosti, nuzna i zaista odgovaraju ciljevima od opceg interesa koje priznaje Europska
unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba ™.

97. Cilj od javnog ili opéeg interesa u predmetnom slucaju jest da belgijska tijela provedu kaznenu
istragu. Op¢i je sud utvrdio da je taj postupak predviden nacionalnim pravom®. On kao takav jasno
spada u nadleznost nacionalnih tijela, a oc¢ito ne u nadleznost Komisije.

98. Ogranicenje u predmetnom slucaju sastoji se u tome da je duznosnik liSen prava na saslusanje.
Op¢i je sud u pobijanoj presudi razmatrao je li Komisija prije ukidanja RQ-ova imuniteta provela
ocjenu proporcionalnosti u skladu s ¢lankom 52. stavkom 1. Povelje. Op¢i je sud zakljucio da Komisija
nije ocijenila utjecaj koji bi povreda RQ-ovih temeljnih prava imala na njega u odnosu na pogodnosti
koje bi izazvalo prihvacanje zahtjeva nacionalnih tijela za povjerljivost istrage.

99. Op¢i je sud potpuno bio u pravu donijevsi takav zakljucak. Iz Komisijina vlastitog opisa njezine
prakse u pogledu zahtjeva za ukidanje imuniteta jasno proizlazi da ta institucija sustavno ne saslusava
doti¢ne duznosnike prije donosenja odluke o takvim zahtjevima. Doista, ako se nacionalna tijela
pozovu na povjerljivost istrage, doticnu osobu mozda se nece obavijestiti ni o podnosenju zahtjeva
(kakav je bio slu¢aj u ovom predmetu).

58 Presuda od 22. studenoga 2012., M.M, C-277/11, EU:C:2012:744, t. 86. do 88. i navedena sudska praksa
59 Vidjeti misljenje mojeg pokojnog i cijenjenog prijatelja i kolege, nezavisnog odvjetnika Y. Bota, u predmetu ZZ, C-300/11, EU:C:2012:563, t. 65.
60 Opdi je sud relevantni nacionalni pravni okvir opisao u tockama 61. i 62. pobijane presude.
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100. Prema misljenju Komisije, njezina jedina obveza jest ispitati bi li interesi Unije mogli biti ugrozeni.
Dakle, ona ne mora uzeti u obzir duznosnikove interese. Logi¢na posljedica toga je da Komisija ne
provodi testove proporcionalnosti u slu¢ajevima poput RQ-ova.

101. Cini mi se da je taj pristup u ocitoj suprotnosti sa zahtjevima ¢lanka 52. stavka 1. Povelje. Pravilna
ocjena proporcionalnosti nuzno zahtijeva analizu suprotstavljenih interesa. U ovom slucaju sudionike
¢ine odnosni duznosnik, nacionalna tijela i Unija cije se interese (osobito financijske) mora zastititi.
Polazna tocka Komisijina razmatranja zahtjeva za ukidanje imuniteta potpuno zanemaruje prvog od tih
sudionika. Medutim, pretpostavka odvagivanja koje treba provesti u skladu s ¢lankom 52. stavkom 1.
Povelje jest da duznosnik ima pravo na saslusanje. Svrha odvagivanja koje treba provesti u skladu s
¢lankom 52. stavkom 1. Povelje jest da se potom ocijeni je li trazeno ogranicenje tog prava (koje
proizlazi iz zahtjeva nacionalnih tijela za povjerljivost istrage) moguce opravdati i je li ono
proporcionalno.

102. To odvagivanje uklju¢uje tumacenje i primjenu prava Unije, to jest clanka 41. stavka 2. tocke (a)
Povelje i ¢lanka 17. drugog stavka Protokola br. 7 te je na instituciji u pitanju da ga provede. Ako
takva procjena nije provedena, ona ne¢e moci dokazati da je njezina odluka o ukidanju imuniteta bila
proporcionalna.

103. Stoga zakljucujem da Komisijina sadasnja praksa, kako ju je Sud objasnio, zanemaruje vazna
postupovna prava zajamcena Poveljom te nije u skladu s obvezama te institucije na temelju ¢lanka 51.
stavka 1. Povelje da postuje prava, pridrzava se nacela i promice primjenu njome predvidenih prava.

104. Komisija tvrdi da bi, ako i Sud donese takav zakljucak i potvrdi pobijanu presudu, takva odluka
imala znacajne posljedice za upravu Unije. Konkretno, Komisija bi morala promijeniti svoju do sada
ustaljenu praksu, prema kojoj ukida imunitet i postuje nacionalna pravila koja propisuju uvjet stroge
povijerljivosti istrage.

105. Nacelo lojalne suradnje utvrdeno ¢lankom 4. stavkom 3. UEU-a nalaze Uniji i drzavama ¢lanicama
da si, ,uz puno uzajamno postovanje”’, medusobno pomazu pri obavljanju zadaca koje proizlaze iz
Ugovord. Drzave clanice ,poduzimaju sve odgovaraju¢e mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale
ispunjavanje obveza koje proizlaze iz Ugovora ili akata institucija Unije”. To nacelo stoga stvara
uzajamne obveze izmedu institucija Unije i drzava clanica, kao i izmedu samih drzava ¢lanica.

106. Komisija tvrdi da bi, ako bi bila obvezna interese doti¢ne drzave ¢lanice ocijeniti u odnosu na
duznosnikove interese, morala vlastitu ocjenu nacionalnog kaznenog postupka zamijeniti s ocjenom
nacionalnih tijela, ¢ime bi povrijedila ¢lanak 4. stavak 3. UEU-a.

107. Odbijam taj navod.

108. Kao prvo, Op¢i sud u tockama 66. i 67. pobijane presude istice da Komisija i nacionalna tijela
trebaju suradivati u potrazi za rjeSenjem koje postuje duznosnikova prava koja su zajamcena
¢lankom 41. stavkom 1. i stavkom 2. tockom (a) Povelje. Takva suradnja ne zahtijeva od Komisije da
zadire u sferu nadleznosti nacionalnih tijela. Kao drugo, Komisija mora postovati svoju obvezu da
osigura ostvarenje duznosnikova prava na saslusanje. Kao trece, Komisija takoder mora ocijeniti
Unijine interese u skladu s ¢lankom 17. Protokola br. 7. Stoga, nacionalna tijela na temelju ¢lanka 4.
stavka 3. UEU-a imaju uzajamnu obvezu pomoc¢i Komisiji u izvr$avanju njezine zadace koja se sastoji
od razmatranja njihovih zahtjeva za ukidanje imuniteta na nacin koji postuje njezine obveze iz prava
Unije.
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109. U skladu s nacelom lojalne suradnje, ako se nacionalna tijela protive preciznom i potpunom
obavjestavanju doti¢nog duznosnika, na njima je da suraduju s Komisijom kako bi utvrdila na koji se
nacin legitimna briga za povjerljivost istrage moze pomiriti s Komisijinim obvezama postovanja

duznosnikovih postupovnih prava®.

110. Komisija navodi da postupak ukidanja imuniteta svoje korijene ima u navodnoj povredi
nacionalnog prava. Takvi se slucajevi stoga razlikuju od slucajeva u kojima Komisija pokrene upravni
postupak protiv duznosnika koji ne izaziva primjenu duznosnikovih prava obrane.

111. Ne mogu se sloziti s tim navodom.

112. Pitanje na koje Sud mora odgovoriti jest jesu li RQ-ova prava obrane postovana kada je Komisija
donijela pobijanu odluku kojom je ukinut imunitet koji je RQ uzivao na temelju ¢lanka 11. tocke (a)
Protokola br. 7. Tumacenje odredbi tog protokola i Pravilnika o osoblju koje pruzaju pravo na
pobijanje Komisijinih akata stvar je prava Unije. Pozadinski kazneni postupak stvar je nacionalnog
prava. Medutim, potonji nacionalni postupak nije kao takav relevantan u predmetnom slucaju.

113. Naposljetku, Komisija navodi da bi provedba odvagivanja koje je Op¢i sud naveo u pobijanoj
presudi podrazumijevala detaljan dijalog s nacionalnim tijelima, sto bi oduljilo kazneni postupak.

114. Budu¢i da Sudu nisu izneseni nikakvi dokazi koji bi potkrijepili taj navod, on je puka
pretpostavka. Cak i ako je to¢no da bi za provedbu potrebnog dijaloga nuzno trebalo odredeno
vrijeme, upravna neprakti¢nost nije legitiman razlog za ogranicavanje temeljnih prava zajamcenih
Poveljom.

115. Stoga zakljucujem da drugi zalbeni razlog nije osnovan.

Tredi zalbeni razlog: pogreska koja se tice prava jer Komisijino postupanje nije pravilno opisano

116. Komisija svojim tre¢im zalbenim razlogom (koji takoder podredno istice) u biti navodi da je Opci
sud pogrijesio zakljucivsi da Komisija u svojoj ocjeni RQ-ova slucaja nije primjereno uzela u obzir
njegove interese. Ona pritom osporava zakljucke Opceg suda u tockama 69. do 72. pobijane presude.

Pobijana presuda

117. Opd¢i je sud u svojoj presudi iznio Cetiri klju¢na navoda. Kao prvo, istaknuo je da spis nacionalnog
suda nije sadrzavao nikakve elemente koji bi upucivali na to da je Komisija doista odvagnula
suprotstavljene interese. Kao drugo, Op¢i je sud utvrdio da Komisija nije pitala nacionalna tijela koji
bi bili rizici provedbe RQ-ova saslusanja prije donoSenja njezine odluke za ocCuvanje povjerljivosti
istrage i, u konacnici, za pravilno odvijanje kaznenog postupka. Kao trec¢e, Op¢i je sud utvrdio da nije
bilo nikakvih dokaza o stvarnom riziku od toga da bi ocuvanje povijerljivosti istrage stvarno bilo ili
moglo biti ugrozeno saslusanjem RQ-a (primjerice, zato $to bi on mogao pobjedi ili unistiti dokaze, ili
zato §to je ucinak iznenadenja bio nuzan element za tu konkretnu istragu). Istaknuo je da su odredene
informacije o istrazi ionako ve¢ bile javno dostupne. Kao cetvrto, Op¢i je sud utvrdio da cinjenica da je
Komisija pitala belgijska tijela je li bilo moguce saslusati RQ-a u pogledu predmeta njihovih zahtjeva za
ukidanje njegova imuniteta (Sto je potvrdeno dopisima priloZzenima odgovoru na tuzbu) nije bila
dovoljna za zakljucak da je Komisija doista pravilno odvagnula RQ-ov interes da bude pravilno
sasludan i interes da se o¢uva povjerljivost istrage *.

61 Vidjeti, po analogiji, presudu od 4. lipnja 2013., ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, t. 57. i navedenu sudsku praksu.
62 Tocke 69. do 72. pobijane presude
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Navodi stranaka

118. Komisija u prvom dijelu svojeg tre¢eg zalbenog razloga navodi da Op¢i sud na temelju dokaza
kojima je raspolagao nije mogao valjano zakljuciti da Komisija nije ocijenila RQ-ove interese prije
nego Sto je odludila ukinuti njegov imunitet. Komisija u drugom dijelu tog zalbenog razloga tvrdi da
RQ nije dokazao da bi se donijela druk¢ija odluka da je bio saslusan®.

119. RQ istice da je treci zalbeni razlog (ili barem prvi dio tog zalbenog razloga) ocito nedopusten jer
Komisija zapravo trazi preispitivanje ¢injenica. Podredno navodi da Komisija pogresno tumaci pobijanu
presudu te da je njezin treci zalbeni razlog neosnovan.

Ocjena
120. Smatram da je treci zalbeni razlog dopusten.

121. Komisija u biti navodi da je Op¢i sud pocinio pogresku koja se tice prava kvalificirav$i Komisijino
postupanje prilikom donosenja pobijane odluke kao propust da zahtjev belgijskih tijela za povjerljivost
istrage odvagne u odnosu na RQ-ovo pravo na saslusanje. Komisija tvrdi da je poslala nekoliko dopisa
belgijskim tijelima zahtijevaju¢i dodatne pojedinosti o pitanju povjerljivosti istrage te da je imunitet
djelomic¢no ukinut tek nakon $to su nacionalna tijela odgovorila na te zahtjeve. Navodi da je to u
pravnom smislu dovoljan dokaz toga da je doista provela potrebno odvagivanje.

122. Dakle, Komisija ne pokusava osporiti cinjeni¢na utvrdenja Opceg suda. Umjesto toga, ona
osporava je li Op¢i sud iz tih cinjenica mogao pravilno zakljuciti da Komisija nije provela odvagivanje.
To je pitanje doista pravno pitanje koje podlijeze nadzoru Suda®. Stoga se okre¢em materijalnim
argumentima koji su izneseni u odnosu na taj zalbeni razlog.

123. Op¢i sud u tocki 5. pobijane presude istice da je Komisija od belgijskih tijela zatrazila detaljnije
informacije prije donosenja pobijane odluke. Op¢i sud u tocki 10. te presude upucuje na uvodnu izjavu
11. pobijane odluke, u kojoj je Komisija navela da je RQ-ov imunitet mogla ukinuti samo ako je
dovoljno jasno i precizno bila obavijestena o razlozima zbog kojih su belgijska tijela podnijela zahtjev
za ukidanje imuniteta te je istaknula da bi u protivhom svaka osoba protiv koje se vodi OLAF-ova
istraga mogla, iznoSenjem ocito neosnovanih navoda protiv njegova glavnog direktora, onemoguditi
rad tog ureda, $to bi se protivilo interesima Europske unije. Op¢i sud navodi da je Komisija potom
istaknula da je nakon primitka dopisa od 23. lipnja 2015. raspolagala vrlo jasnim i konkretnim
naznakama koje su upucivale na to da su belgijska tijela razumno — a u svakom slucaju bez
arbitrarnog postupanja ili zlouporabe — mogla zakljuciti da su navodi koji su izneseni protiv RQ-a
opravdavali vodenje istrage protiv njega®.

124. Komisija je u Prilog A.1 svojoj zalbi korisno uvrstila dokumente koje je prilozila svojem odgovoru
na tuzbu u postupku pred Opéim sudom. Ti dokumenti ukljucuju dopis od 19. prosinca 2014. koji je
glavna tajnica Komisije poslala sucu istrage traze¢i dodatne pojedinosti o nacionalnoj istrazi (u
daljnjem tekstu: dopis od 19. prosinca 2014.). Glavna tajnica navela je u tocki 2. (na stranici 2.) tog
dopisa da bi Komisija, s obzirom na OLAF-ov poseban neovisan polozaj, htjela saslusati OLAF-ova
glavnog direktora (RQ-a) prije nego s$to odluci treba li ukinuti imunitet, kako bi uz potpuno
poznavanje cCinjenica mogla procijeniti posljedice koje bi takvo ukidanje imuniteta moglo imati na

63 Tocke 135. do 147. dolje
64 Presuda od 16. lipnja 2016., SKW Stahl-Metallurgie i SKW Stahl-Metallurgie Holding/Komisija, C-154/14 P, EU:C:2016:445 t. 37. i navedena
sudska praksa

65 Sporna odluka podnesena je Opéem sudu kao Prilog A.1 RQ-ovoj tuzbi. U uvodnoj izjavi 4. te odluke navedeno je da je Komisija dopisom od
3. ozujka 2015. obavijestila suca istrage da su joj potrebne dodatne pojedinosti o navodima koji su izneseni protiv RQ-a. Komisija je u tom
dopisu istaknula da ¢e nakon primitka trazenih informacija donijeti odluku namijenjenu postizanju ravnoteze izmedu svoje obveze lojalne
suradnje s belgijskim tijelima i potrebe za zastitom interesa Unije. Dodatno vidjeti tocku 128. dolje.
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neovisnost i rad OLAF-a te time i na interese Europske unije. Komisija je potom od belgijskih tijela
zatrazila da navedu je li povjerljivost njihove istrage bilo potrebno ocuvati u odnosu na sve
duznosnike na koje se ta istraga odnosila te je li se OLAF-ova glavnog direktora moglo o njoj
obavijestiti.

125. Belgijska su tijela odgovorila dopisom od 6. veljace 2015. Ona su u odgovoru na Komisijino
pitanje je li se RQ-a moglo obavijestiti o zahtjevu za ukidanje njegova imuniteta navela da se, s
obzirom na to da su ¢injenice pokazivale da bi on mogao biti predmet kaznenog postupka, potrebi za
postovanje nacela povjerljivosti istrage protivilo trazenje njegova misljenja u pogledu zahtjeva za
ukidanje njegova imuniteta. Koliko mogu prosuditi, ¢ini se da je to bilo sroc¢eno kao standardni
odgovor na pitanje ,,mozemo li re¢i osumnji¢eniku da je pod istragom?”, a ne kao poseban odgovor na
(drukcije) pitanje, ,mora li se nacelo povjerljivosti istrage postovati u okolnostima ovog konkretnog
slucaja?”

126. Glavna tajnica ponovila je novim dopisom od 3. ozujka 2015. Komisijin zahtjev za dodatne
informacije. Takoder je potvrdila da ¢e Komisija postovati zahtjev belgijskih tijela za ocuvanje
povijerljivosti istrage (u daljnjem tekstu: dopis od 3. ozujka 2015.).

127. Navode Opceg suda u tockama 69. do 72. pobijane presude treba tumaciti u kontekstu tog
potpunijeg opisa Cinjenica i dokumenata u tom spisu Suda.

128. Na temelju tih elemenata smatram da je Op¢i sud mogao pravilno zakljuciti da je Komisija doista
trazila od belgijskih tijela pojasnjenje u pogledu naravi navoda iznesenih protiv RQ-a, osobito zbog
njegova posebnog polozaja kao OLAF-ova glavnog direktora u vrijeme nastanka cinjeni¢nog stanja.
Medutim, a to je klju¢no, takvi upiti ne mogu se izjednaciti s nastojanjem da se osigura postovanje
RQ-ova prava na saslusanje. Osim toga, Komisija upitima koje je poslala nije trazila informacije koje
su joj bile potrebne da odluci kako odvagnuti suprotstavljene interese u pitanju. Opdi je sud stoga —
prema mojemu misljenju, pravilno — zakljucio da Komisija tim upitima nije nastojala utvrditi bi li
odluka da se RQ-a ne obavijesti o navodima koji su izneseni protiv njega te da mu se ne omogudi
ocitovanje prije dono$enja odluke o ukidanju njegova imuniteta stvorila rizike (negativan utjecaj na
RQ-ova temeljna prava) ili bi pak nastao rizik za istragu koju su provodila belgijska tijela da se RQ-a
obavijestilo o tim navodima te da mu se omogucilo da se ocituje®. Umjesto toga, Komisija je
jednostavno potvrdila, u dopisu od 3. ozujka 2015., da ce postovati standardni zahtjev belgijskih tijela
za povjerljivost istrage. Ostatak postupka provjere odnosio se samo na to jesu li belgijska tijela
razumno mogla zakljuciti da su navodi koji su izneseni protiv RQ-a opravdavali vodenje istrage protiv
njega.

129. U srzi presude Opceg suda lezi Cinjenica da Komisija nije ocijenila te moguce rizike te da interese
u pogledu povijerljivosti istrage nije odvagnula u odnosu na RQ-ovo suprotstavljeno temeljno pravo na
saslusanje.

130. Op¢i je sud pravilno prihvatio (u tocki 71. pobijane presude) da ¢e u nekim slucajevima biti
sasvim prihvatljivo doticnu osobu ne obavijestiti o zahtjevu za ukidanje imuniteta prije donoSenja
odluke o takvom zahtjevu. Medu njima su slucajevi u kojima postoji stvarna opasnost da ona sprijeci
provedbu nacionalnog postupka tako da pobjegne, unisti dokaze ili pak kada je ucinak iznenadenja
nuzan element istrage. Medutim, u spisu pred Sudom niSta ne upucuje na to da su belgijska tijela
iznijela takve argumente u predmetnom slucaju.

66 Tocke 69. i 70. pobijane presude
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131. Op¢i je sud istaknuo i da su odredene informacije o istrazi koja je u tijeku ve¢ bile javno
dostupne. S tim se samo mogu sloziti. Iz opisa ¢injeni¢nog stanja u tockama 1. do 6. pobijane presude
posve jasno proizlazi da je skandal u vezi s nekadasnjim ¢lanom Komisije Johnom Dallijem (koji je bio
polazna tocka u nizu dogadaja koji su rezultirali RQ-ovim slucajem) ve¢ bio predmet velike medijske
pozornosti.

132. Naposljetku, Op¢i je sud (u tocki 72. pobijane presude) naveo da cinjenica da je Komisija pitala
belgijska tijela mogu li saslusati tuzitelja o predmetu zahtjeva za ukidanje imuniteta (to je potvrdeno
dopisima koji su prilozeni Komisijinu odgovoru na tuzbu) nije bila dovoljna za zakljucak da je
Komisija potom odvagnula RQ-ov interes da ostvari svoje pravo na saslusanje u odnosu na zahtjev
belgijskih tijela za ocuvanje povijerljivosti istrage. Ponovno, slazem se s ocjenom Opceg suda i s
logikom na kojoj se temelji. Upit moze li Komisija dobiti RQ-ovo ocitovanje u okviru postupka
donosenja odluke (sadrzan u dopisu od 19. prosinca 2014.), nakon kojeg je slijedila potvrda da ce
Komisija postovati Zelju belgijskih tijela za o¢uvanje povjerljivosti istrage (u dopisu od 3. ozujka 2015.),
ne ¢ine, kada ih se zajedno promatra, ocjenu toga treba li, u ovom konkretnom slucaju, povjerljivost
istrage odvagnuti i dati joj prednost u odnosu na RQ-ovo temeljno pravo na saslusanje. Tom ¢u se

pitanju kasnije vratiti .

133. Op¢i je sud (u tocki 74. pobijane presude) zaklju¢io da je Komisija neprovodenjem takvog
odvagivanja povrijedila zahtjev proporcionalnosti predviden ¢lankom 52. stavkom 1. Povelje jer je
prekoracila ono s$to je bilo nuzno za ostvarenje cilja da se ocuva povjerljivost istrage te da nije
postovala bit prava na saslusanje utvrdenog ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a) Povelje. Slazem se s
tim utvrdenjem.

134. Stoga zakljucujem da prvi dio treceg zalbenog razloga nije osnovan.

135. Drugi dio treceg zalbenog razloga otvara teze pitanje. Mora li duznosnik koji se poziva na pravo
na saslusanje dokazati da bi odluka o ukidanju imuniteta bila drukéija da je on mogao ostvariti to
pravo?

136. Komisija navodi da je Op¢i sud pocinio pogresku koja se tice prava utvrdivsi (u tocki 76. pobijane
presude) da se ne moze iskljuciti da bi sadrzaj pobijane odluke bio druk¢iji ,da je Komisija omogudila
[RQ-u] da ucinkovito iznese svoje stajaliSte o ukidanju svojeg imuniteta od sudskih postupaka i,
konkretnije kao §to to [RQ] istice u svojim pismenima, svoje stajaliSte o interesu Europske unije i
ocCuvanju svoje neophodne neovisnosti kao duznosnika koji obnasa duznost glavnog direktora
OLAF-a”.

137. Sud je vise puta utvrdio da je postovanje prava obrane od klju¢ne vaznosti u postupcima koji
rezultiraju usvajanjem akta koji izaziva negativne posljedice za doti¢nu osobu®. Od te se osobe ne
moze zahtijevati da dokaze da bi Komisijina odluka bila druk¢ija sadrzajem, nego samo da dokaze da
se takva moguc¢nost ne moze u cijelosti iskljuciti jer bi se ta osoba mogla bolje braniti da nije bilo
postupovne nepravilnosti®.

67 Vidjeti toc¢ku 145. dolje.

68 Presuda od 27. lipnja 1991., Al-Jubail Fertilizer/Vijece, C-49/88, EU:C:1991:276, t. 15. Takoder vidjeti presudu od 1. listopada 2009., Foshan
Shunde Yongjian Housewares & Hardware/Vijece, C-141/08 P, EU:C:2009:598, t. 93. i navedenu sudsku praksu.

69 Presuda od 1. listopada 2009., Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware/Vijece, C-141/08 P, EU:C:2009:598, t. 94. i navedena sudska
praksa
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138. Medutim, u novijoj odluci Suda donesenoj u mnogo drukcijem kontekstu utvrdeno je da povreda
prava obrane, osobito prava na saslusanje, do ponistenja spornog akta dovodi samo ako bi postupak, da
te povrede nije bilo, imao druk¢iji ishod”. Slu¢aj R. Makhloufa odnosio se na usvajanje ograni¢avajucih
mjera protiv njega. Sud je u zalbenom postupku utvrdio da R. Makhlouf u prvostupanjskom postupku
nije naveo koje bi argumente iznio Vijecu radi osporavanja relevantnosti ili dokazne vrijednosti
dokumenata koje mu je potonje dostavilo. Sud je stoga odbio njegov prigovor da nije pozvan da se
ocituje o tim dokumentima.

139. Kao prvo, taj se predmet jasno razlikuje od ovog slucaja jer je u njemu R. Makhlouf obavijesten o
predmetu koji se vodi protiv njega te mu je dopusten pristup dokumentima koje je Vijece uzelo u obzir
prilikom donosenja odluke o usvajanju ogranicavaju¢ih mjera protiv njega. Medutim, ni na jednoj
razini tog postupka nije utvrdena cinjenica da je R. Makhlouf ostvario svoja prava obrane
osporavanjem tih dokumenata. Nasuprot tomu, RQ nije obavijesten o zahtjevu za ukidanje njegova
imuniteta prije nego $to je donesena odluka o ukidanju njegova imuniteta”. On stoga nije imao
priliku iznijeti svoje primjedbe u upravnom postupku u kojem je donesena ta odluka, bilo u svojstvu
duznosnika ili u svojstvu glavnog direktora OLAF-a”.

140. Kao drugo, Sud u tocki 52. presude Makhlouf/Vije¢e™ navodi standardni test uspostavljen u
njegovoj dosljednoj sudskoj praksi koju sam izlozila u toc¢ki 137. ovog misljenja”™. Sud je potom, s
obzirom na konkretne okolnosti tog predmeta, vrlo usko protumacio pravo na saslusanje. Smatram da
to mnogo uze tumacenje i primjena nisu prikladni u mnogo druk¢ijim okolnostima ovog predmeta.

141. Sto bi duznosnik poput RQ-a morao dokazati kako bi se utvrdilo da povreda njegovih prava
obrane zahtijeva ponistenje akta koji je na njega negativno utjecao?

142. Smatram da ne bilo prikladno da Sud usvoji prestrogo stajaliste. Cini mi se da ¢e se relevantni
¢imbenici nuzno razlikovati ovisno o konkretnim okolnostima pojedinacnog slucaja.

143. Cini mi se da je to¢ku 76. pobijane presude moguce tumaciti na dva nacina. S jedne strane, moze
je se tumaciti u smislu da je prije donosenja pobijane odluke bilo potrebno uzeti u obzir RQ-ovo
stajaliSte o interesima Europske unije i o¢uvanju njegove nuzne neovisnosti kao duznosnika koji je
obnasao duznost glavnog direktora OLAF-a. S druge strane, navod Opceg suda moguce je tumaciti na
nacin da upucuje na to da ,nije u cijelosti isklju¢ena moguc¢nost” da bi Komisija mozda imala priliku
dobiti RQ-ova ocitovanja o posljedicama bilo koje odluke o ukidanju imuniteta za uredno
funkcioniranje OLAF-a da je RQ-u omoguceno saslusanje. Takve su informacije mogle biti dio
RQ-ovih spontanih izjava ili su se mogle dobiti na temelju upita koje bi sama Komisija postavila RQ-u
tijekom upravnog postupka.

144. RQ u svojim pisanim ocitovanjima pravilno istice da je, kao duznosnik koji je obnasao duznost
glavnog direktora OLAF-a, doista imao stajaliSta u pogledu interesa Europske unije i ocuvanja
neovisnosti potrebne osobi koja obavlja takvu posebnu duznost koja je htio izraziti. Smatram da je
gotovo samo po sebi ocito da ,[nije u cijelosti isklju¢ena moguc¢nost]” da su njegova ocitovanja

70 Presuda od 14. lipnja 2018., Makhlouf/Vijece, C-458/17 P, neobjavljena, EU:C:2018:441, t. 42. i navedena sudska praksa; takoder vidjeti tocku 43.
Tu je presudu donijelo vijece od troje sudaca, bez pomo¢i misljenja nezavisnog odvjetnika, te je simo vijece nije smatralo dovoljnom vaznom da
je se prevede i objavi.

71 Vidjeti toc¢ke 126. do 128. supra.

72 Podsjecam da je RQ u svojstvu glavnog direktora OLAF-a podnio tuzbu protiv Komisije na temelju ¢lanka 17. stavka 3. Uredbe br. 883/2013:
predmet T-251/16 (vidjeti biljesku 16. supra).

73 Presuda od 14. lipnja 2018., C-458/17 P, neobjavljena, EU:C:2018:441

74 Navedena sudska praksa je presuda od 3. srpnja 2014., Kamino International Logistics i Datema Hellmann Worldwide Logistics, C-129/13 i
C-130/13, EU:C:2014:2041, u kojoj se upucuje na presudu od 1. listopada 2009., Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware/Vijece,
C-141/08 P, EU:C:2009:598, t. 94. i navedena sudska praksa.
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(utemeljena, zbog njegova iskustva pri stvarnom obnasanju duznosti glavnog direktora OLAF-a) mogla
utjecati na odluku koja je u konacnici usvojena u pogledu ukidanja imuniteta. Suprotan zakljucak
zahtijevao bi pretpostavku da osoblje Komisije odgovorno za odluku jednostavno ne bi uvazilo sve
argumente koje bi RQ iznio.

145. Nisam se spremna voditi tako negativnom pretpostavkom o Komisijinu postupku odlucivanja.
Sre¢om, u predmetnom postupku to nije potrebno uciniti. U dopisu od 19. prosinca 2014. belgijskim
je tijelima objasnjeno da je Komisija htjela saslusati RQ-a — ne kako bi postovala njegovo temeljno
pravo na saslusanje — nego zato $to je htjela ,uz potpuno poznavanje cinjenica [...] procijeniti
posljedice koje bi takvo ukidanje imuniteta moglo imati na neovisnost i rad OLAF-a te time i na
interese Europske unije””. Dakle, Op¢i je sud raspolagao jasnim dokazima o tome da je sama
Komisija smatrala da bi RQ-ova stajalista bila relevantna i vazna za donosenje primjerene odluke o
ukidanju imuniteta. S obzirom na to, ¢ini mi se logicki nemoguéim zakljuditi iSta drugo nego to da je
postovanje RQ-ova prava na saslusanje vrlo lako moglo utjecati na ishod upravnog postupka te stoga i
na odluku koja je u konacnici donesena u pogledu ukidanja imuniteta. Medutim, iz toga ne proizlazi da
je doti¢na osoba trebala dokazati da bi odluka u pitanju bila drukcija da je njezino pravo na saslusanje
postovano.

146. Opcenito, temeljno nacelo na kojem se temelje prava obrane i, osobito, pravo na saslusanje jest
potreba za osiguravanje postupovne pravicnosti. Je li doticnoj osobi uskracena prilika da prije
donogenja odluke koja na nju negativno utjece iznese relevantne informacije? Cini mi se da bitne
kriterije ¢ine pitanja (i.) bi li informacije koje je htjela iznijeti bile relevantne te (ii.) hoce li se njezin
pravni polozaj promijeniti na njezinu Stetu u slucaju usvajanja akta. Smatram da ona ne mora dokazati
viSe od toga. Takoder isticem da je pravo na saslusanje usko povezano s obvezom uprave da obrazlozi
svoje odluke, koja je predvidena clankom 41. stavkom 2. tockom (c) Povelje. Uprava e vjerojatno
povrijediti tu obvezu ako u cijelosti ne uzme u obzir sve elemente relevantne za odluku koju ¢e
donijeti.

147. Stoga smatram da se drugi dio treceg zalbenog razloga ne moze prihvatiti te da je trec¢i zalbeni
razlog stoga neosnovan.

Troskovi

148. U skladu s ¢lankom 138. stavkom 1. i ¢lankom 140. stavkom 1. Poslovnika, Komisija kao stranka
koja nije uspjela u ovom zalbenom postupku treba snositi troskove tog postupka.

Zakljucak
149. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem da Sud:
— odbije zalbu; i

— Komisiji nalozi snosenje troskova.

75 Taj se dopis spominje u tocki 126. supra
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