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Medunarodni odnosi i pravda

Pravo Evropske unije

JELENA VUKADINOVIC MARKOVIC

PANDEMIJA KOVIDA 19 I PRAVO EVROPSKE UNIJE:
IZMEDPU OGRANICENIH NADLEZNOSTI I ZAHTEVA
ZA TRANSPARENTNOSCU

Pravo Evropske unije predstavija jedinstven i sloZen pravni poredak koji obuhvata
elemente medunarodnog i unutrasnjeg prava, sa specificnom raspodelom nadleznosti izmedu
Unije i drzava clanica. Oblast javnog zdravlja spada u podeljene nadleznosti, pri éemu EU
moze preduzimati mere podrske i koordinacije, ali ne i potpuno harmonizovati nacionalne
sisteme. Pandemija kovida 19 pokazala je ogranienja postojeceg institucionalnog okvira i
odsustvo pravnog mehanizma za jedinstveno reagovanje na nivou Unije. U nedostatku formalne
nadleznosti za proglasenje vanrednog stanja, EU je primenila mehanizme mekog prava, koristeci
preporuke, smernice i zajednicke strategije radi koordinacije javnozdravstvenih i ekonomskih
mera. Poseban izazov predstavljali su ugovori o kupovini vakcina zakljuceni izmedu Evropske
komisije i farmaceutskih kompanija kao i njihova transparentnost. Analiza odluke Opsteg
suda pravde Evropske unije ukazuje na vaznost principa transparentnosti u komunitarnom
pravu. Rad ispituje pravni okvir, institucionalne ogranicenosti i prakticne posledice odluka EU
u vanrednim okolnostima, ukazujuci na potrebu redefinisanja nadleZnosti u oblasti javnog
zdravlja i jadanja mehanizama transparentnosti.

Klju¢ne reci: Evropska unija, javne nabavke, javno zdravlje, pandemija kovida 19,
transparentnost, vakcinacija

Doc. dr Jelena Vukadinovi¢ Markovi¢, vi$i nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo
u Beogradu, e-mail: jelena_vuk83@yahoo.com ORCID: https://orcid.org/0000-0002-3949-4672. Ovaj
rad je nastao kao rezultat istrazivanja u okviru projekta ,,Prilagodavanje pravnog okvira drustvenim
i tehnoloskim promenama sa posebnim osvrtom na regulisanje vestacke inteligencije” koji u 2025.
godini sprovodi Institut za uporedno pravo uz finansijsku podr$ku Ministarstva nauke, tehnoloskog
razvoja i inovacija (evidencioni broj: 451-03-136/2025-03/200049 od 4. 2. 2025).
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UVODNA RAZMATRANJA

Evropska unija, po svojoj pravnoj prirodi, predstavlja sui generis pravnu tvo-
revinu, sastavljenu od drzava ¢lanica koje su dobrovoljno prenele deo svojih suve-
renih nadleznosti na institucije Unije. Sistem raspodele nadleznosti u okviru Unije
zasniva se na principu podele izmedu Unije i drzava clanica, pri ¢emu su odredena
pitanja u isklju¢ivoj nadleznosti Unije, poput carinske unije, utvrdivanje konkuren-
cije unutar komunitarnog prostora, dok su druga u iskljucivoj nadleznosti drzava
¢lanica, kao $to su, na primer, pitanja u oblasti fiskalne politike i oporezivanja kao
i obrazovanja. Pored tzv. iskljucivih nadleznosti postoje i nadleznosti koje su po-
deljene izmedu drzava ¢lanica i institucija Unije.! U podeljene nadleznosti spada
izmedu ostalog i zastita zdravlja, kako je definisana Ugovorom o funkcionisanju
Evropske unije (TFEU).2 Oblast zdravlja je takode ,,transverzalna“ oblast prava EU,
jer se preplice sa nadleznostima Unije u vise oblasti, kao $to su unutrasnja trgovina,
sloboda kretanja ljudi, istrazivanje i inovacije, zastita Zivotne sredine i dr.? Podelje-
na nadleznost u prakticnom smislu znaci da institucije Evropske unije imaju pravo
da donose propise u onim aspektima (delovima) politike zdravlja, koji ne spada-
ju u iskljuc¢ivu nadleznost drzava ¢lanica. Iako formalno podeljena, veéina pitanja
koja se odnosi na zastitu zdravlja i dalje spada u nacionalnu kompetenciju i ostaje
u nadleznosti nacionalnih upravnih i sudskih organa. Pitanje finansiranja zdrav-
stvene zastite gradana uglavnom pripada drzavama c¢lanicama, dok Unija pruza
ogranic¢enu podrsku nacionalnim zdravstvenim sistemima, na primer kroz finan-
siranje biomedicinskih i drugih istrazivanja, kroz regionalne i strukturne razvojne
politike.* Upravo regulisanje i finansiranja zdravstvene zastite pokazalo se od po-
sebnog znacaja tokom pandemije kovida 19, kao izuzetnog vanrednog dogadaja
koji je pogodio ¢itav svet.”

U odgovoru na pandemiju kovida 19, nadleznost za postupanje u vanrednim
situacijama uglavnom je pripadala nacionalnim drzavama ¢lanicama, dok je EU

1O raspodeli nadleznosti izmedu Evropske unije i drzava ¢lanica v. Radovan Vukadinovi¢,
Jelena Vukadinovi¢ Markovi¢, Uvod u institucije i pravo Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2020, 64-71.

2 Cl 4(2) (k) i ¢l. 168 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije.

3 Tamara Hervey, ,EU health law*, European Union Law (eds. C. Barnard, S. Peers), OUP,
2023, 662.

4 Vide v. o planu finansiranja zdravstvene zastite na komunitarnom planu na zvani¢noj stranici
Evropske komisije: Structural and investment funds - European Commission.

5> Vi$e o odgovoru Evropske unije na pandemiju kovida 19 v. Gordana Gasmi, Dragan Prlja,
»Evropska unija i pandemija: Relevantni pravni i institucionalni aspekti, Pandemija Kovida 19:
pravni izazovi i odgovori, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2021, 9-21.
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imala ogranicena ovla$¢enja, koja se, prema slovu Ugovora o funkcionisanju EU,®
mogu primeniti ,,posebno u slucaju ozbiljnih poteskoca u snabdevanju odrede-
nim proizvodima (¢l. 122 TFEU).” lako je pandemija kovida 19 nesumnjivo pred-
stavljala izuzetnu i nepredvidenu situaciju, EU nije raspolagala nadlezno$c¢u da
formalno proglasi vanredno stanje u oblasti javnog zdravlja. Kako u tom pogle-
du nije donet poseban zakon niti je doslo do prosirenja postoje¢ih nadleznosti,
Unija je svoje mere tokom pandemije zasnivala na postoje¢em pravnom okviru.®
Vecina tih mera, koje su donosile institucije EU, imala je karakter tzv. mekog
prava poput preporuka i misljenja kojima su drzavama ¢lanicama davane smer-
nice o na¢inu postupanja u odredenim okolnostima.’ Jedna od takvih preporuka
odnosila se na sprovodenje vakcinacije stanovni$tva i koordinaciju pristupa u
okviru Unije.

Vakcinacija je, $to je bilo jasno od samog pocetka pandemije, trebalo da
predstavlja centralni stub javnozdravstvenog odgovora na pandemiju.'® Medutim,
politika vakcinacije pod kojom se podrazumeva definisanje prioritetnih grupa,
sprovodenje kampanja vakcinacije, na¢ini njene primene, odredivanje zdravstve-
nih organa koji vakcine mogu pruzati gradanima, kao i mesto i vreme vakcinacije

¢ Consolidated Version of the Treaty on the Functioning of the European Union, Official
Journal of the European Union C 202, 7 June 2016.

7 Prema ¢l. 122 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije: ,,Bez uticaja na bilo koje druge
postupke predvidene Ugovorima, Savet, na predlog Komisije, moze odluciti, u duhu solidarnosti
izmedu drzava ¢lanica, o merama koje su odgovarajuée za ekonomsku situaciju, posebno ako
nastanu ozbiljne teskoce u snabdevanju odredenim proizvodima, naro¢ito u oblasti energije.

2. Kada se neka drzava ¢lanica nade u tesko¢ama ili bude ozbiljno ugrozena ozbiljnim
teSko¢ama prouzrokovanim prirodnim katastrofama ili izuzetnim dogadajima van njene kontrole,
Savet, na predlog Komisije, moze, pod odredenim uslovima, odobriti finansijsku pomo¢ toj drzavi
¢lanici. Predsednik Saveta obavesti¢e Evropski parlament o donetoj odluci.

Evropska komisija je objavila vise dokumenata kojima se utvrduje zajednicki evropski okvir za
vakeinaciju. U martu 2020. godine, EU je zajedno sa drzavama ¢lanicama pokrenula zajednicki program
javnih nabavki za rukavice i zastitna odela, zastitu ociju i disajnih organa, respiratore i laboratorijsku
opremu.

8 Suprotno stanoviste moze se uociti u predmetu Weiss. U svojoj presudi od 5. maja 2020.
godine, Drugo vece nemackog Saveznog ustavnog suda (2 BvR 859/15 i dr.), po prvi put je kvalifikovalo
jednu presudu Suda pravde Evropske unije (C-493/17 Weiss) kao ,,proizvoljnu’, te je odluke Evropske
centralne banke (ECB) koje se odnose na Program kupovine hartija od vrednosti javnog sektora
(PSPP) proglasilo acta ultra vires, odnosno donetim izvan granica nadleznosti Unije.

° Vise v. Kai Purnhagen, Anniek de Ruijter, Mark Flear, Tamara Hervey, AlexiaHerwig, ,More
Competences than you knew: the web of health competences for Union action in response to the
COVID-19 outbreak, European Journal of Risk Regulation, Vol. 11, 2020, 297-306.

10V, Willem Van Aardt, ,COVID-19 Vaccine Mandates, International Human Rights Law and
the Voluntary Consent Criterion’, Regional Law Review, Institute of Comparative law, 2023, 82.
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spadaju u isklju¢ivu nadleznost drzava ¢lanica. S druge strane, Evropska unija po-
seduje zakonodavne nadleznosti kada je re¢ o regulisanju farmaceutskih proizvoda,
ukljucujudi vakcine, te su ti proizvodi podvrgnuti regulativi EU od samog razvoja,
klini¢kih ispitivanja, proizvodnje, stavljanja u promet, pa sve do nadzora nakon
stavljanja u promet.!!

Kada se govori o obezbedivanju (nabavci i kupovini) vakcina, na instituci-
onalnom nivou, Evropska komisija je u junu 2020. godine objavila Komunikaciju
o strategiji EU za vakcine protiv kovida 19,!? koja se zasniva na centralizaciji ugo-
vora o unapred zakljucenoj kupovini (Advance Purchase Agreements) vakcina koje
su bile u fazi razvoja, kao i na obezbedivanju dovoljne regulatorne fleksibilnosti u
okviru pravnog okvira koji se primenjuje na vakcine i njihove procedure odobrava-
nja u uslovima javnozdravstvene krize. Komisija je koordinisala pregovaracki tim
koji je uklju¢ivao stru¢njake iz nacionalnih drzava ¢lanica.!* Ova Komunikacija
sadrzi akcioni plan sa vremenskim okvirom za drzave ¢lanice, u kome je precizira-
na lista predlozenih aktivnosti koje drzave ¢lanice treba da sprovedu.'* Ova Komu-
nikacija je, medutim, uglavnom bila ograni¢ena na utvrdivanje opstih prioriteta i
klju¢nih razmatranja u razvoju nacionalnih strategija, ostavljajuci znacajan prostor
za razlike medu drzavama ¢lanicama, posebno u pogledu odredivanja prioritetnih
grupa za vakcinaciju.

U pogledu odobrenja za stavljanje vakcina u promet, EU je igrala centralnu
ulogu jer su one bile odobrene putem centralizovane procedure, koja je ukljucivala
procenu odnosa koristi i rizika vakcine na osnovu njenog kvaliteta, bezbednosti

11V, Tamara Harvey, ,Law and the Regulation of Medicines, Medical Law Review, Issue 1,
Volume 22, Winter 2014, 151-153.

12 European Commission: Communication from the Commission to the European Parliament,
the European Council, the Council and the European Investment Bank — EU Strategy for COVID-19
Vaccines [COM(2020) 245 final, 17 June 2020].

13 V. Odluku Komisije od 18. juna 2020. godine o odobravanju sporazuma sa drZavama
¢lanicama o zajednickoj nabavci vakcina protiv kovida 19 u ime drzava ¢lanica i o povezanim
procedurama (COM(2020) 4192 final), dostupno na : Commission Decision of 18 June 2020 approving
the agreement with Member States on procuring Covid-19 vaccines on behalf of the Member States and
related procedures (COM(2020) 4192 final); V. isto i European Commission, ’Questions and Answers:
Coronavirus and the EU Vaccines Strategy’ (24 September 2020).

V. Evropska komisija. Instrument za hitnu podrsku (Emergency Support Instrument). Brisel:
Evropska komisija, 2020. Dostupno na: https://commission.europa.eu.

4 Vi$e v. Tamara Hervey, Sabrina Roettger-Wirtz, Alexandra Fyfe, ,The European Union:
Legal Response to Covid-19% The Oxford Compendium of National Legal Responses to Covid-19 (eds.
Jeff King and Octévio LM Ferraz et al ), OUP 2022. Dostupno na: Oxford Constitutional Law: The
European Union: Legal Response to Covid.
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i efikasnosti od strane EMA, i odluku o odobrenju koju donosi Evropska komisija
na osnovu misljenja EMA, a koja vazi $irom EU.1®

Postupak kupovine i stavljanja u promet vakcina na komunitarnom trzistu
bio je predmet istrage evropskog ombudsmana povodom navoda o nedostatku
transparentnosti prilikom kupovine vakcina, kako u vezi sa pregovorima koji su
vodeni prilikom zaklju¢ivanja ugovora, tako i u vezi sa objavljivanjem redigovanih
ugovora.'® U jednoj od istraga koja se odnosila na transparentnost pregovarackog
procesa koji je prethodio zakljuc¢ivanju ugovora izmedu predsednice komisije, gde
Ursule von der Leyen i direktora Pfizer kompanije, ombudsman je zakljucio da je
doslo do nepravilnog postupanja u upravljanju institucija Unije (maladministrati-
on) zbog neobjavljivanja trazenih informacija javnosti.”

Slucaj je raspravljan pred Opstim sudom Evropskog suda pravde (Sud EU).
Sud EU je 14. maja 2025. godine presudio da je Evropska komisija prekrsila pravila
o transparentnosti odbijanjem da otkrije tekstualne poruke izmedu predsednice
Ursule von der Leyen i izvrsnog direktora Pfizera, gospodina Alberta Burle, u vezi
sa nabavkom vakcina protiv kovida 19.

Do spora je dosla nakon §to je novinarka Njujork tajmsa (The New York Ti-
mes) gda Matina Stevi podnela zahtev za pristup ovim porukama, koje su razme-
njivane tokom 2021. godine. Komisija je tvrdila da poruke nisu sacuvane jer nisu
smatrane ,,sustinskim“ dokumentima, $to je Sud ocenio kao ,,lo$u administrativhu
praksu, protivnu principu dobre uprave.!® Sud je nalozio Komisiji da pruzi uverlji-
ve razloge zasto poruke nisu bile arhivirane i da li su eventualno obrisane namerno
ili slucajno.

U os$trom upozorenju Evropskoj komisiji, Sud sa sedistem u Luksemburgu,
u svojoj odluci je istakao da ,,Komisija ne moze samo da izjavi da ne poseduje tra-
zene dokumente®. Dodao je i da: ,,Komisija nije uspela da na uverljiv na¢in objasni
zasto je smatrala da tekstualne poruke razmenjene u kontekstu nabavke Covid-19
vakcina ne sadrze vazne informacije.”

15 Do januara 2022. godine, pet vakcina protiv kovida 19 dobilo je uslovno odobrenje za
stavljanje u promet u EU: Comirnaty (BioNTech/Pfizer); Vaxzevria (AstraZeneca); Spikevax (Moderna);
Covid-19 vaccine Janssen i Nuvaxovid (Novavax).

16 U girem smislu v. predmete Saure v Commission, T-151/21 (25 March 2022) (General
Court); Saure v Commission, T-154/21 (6 April 2022) (General Court); Saure v Commission, T-232/21
(General Court) (18 March 2022).

17" Evropski ombudsman, Transparentnost odgovora EU na krizu izazvanu COVID-19 (14.
septembar 2020), https://www.ombudsman.europa.eu/en/news-document/en/132174.

18 O principu dobre uprave v. Bojan Vlaski, ,,Sadrzina i prav(n)a prirode koncepta dobre
uprave, Zbornik Pravnog fakulteta u Nisu, br. 71, Ni§, 2015, 277-292.
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Podnosioci zahteva za odlucivanje Opstem sudu, pozivali su se na tri pravna
osnova, od kojih je Sud razmatrao samo tre¢i. Prvi osnov odnosio se na povredu
¢l. 3(a) Uredbe o javnom pristupu dokumentima institucija Evropske unije;!® drugi
na povredu ¢l. 2(3) Uredbe o javnom pristupu dokumentima institucija Evropske
unije; a tre¢i na povredu nacela dobre uprave kao i povredu prava utvrdenog ¢l.
41 Poveljom Evropske unije o osnovnim pravima. Prva dva osnova sustinski su se
ticala definicije dokumenta koji je u posedu institucije. Medutim, kako je Komi-
sija u svom odgovoru na tuzbu navela da ne poseduje dokumente i da time nema
predmet za koji se trazi objavljivanje, Sud je prvenstveno raspravljao o postojanu
treceg osnova tuzbe. Ovaj osnov, za razliku od prva dva, ne zavisi od posedovanja
dokumenta i omogucava ocenu ponasanja administracije u postupanju po zahtevu
za pristup informacijama od javnog znacaja.

Nakon $to je odlucio o trecem osnovu, Sud nije smatrao potrebnim da raz-
matra preostala dva. Najpre je istakao znacaj transparentnosti, ponovivsi da, bez
obzira na osnov odbijanja, takvo odbijanje mora biti podlozno sudskoj kontroli.
Suprotno tumacenje bi institucijama dalo svojevrstan ,,blanko ¢ek", omogucavajuci
im da se jednostavno pozovu na nepostojanje ili neposedovanje dokumenta kako
bi izbegle svoje obaveze.

Drugim rec¢ima, Sud je utvrdio da Komisija ni u osporavanoj odluci ni u okviru
ovog postupka nije pruzila nikakvo uverljivo objasnjenje koje bi omogucilo razume-
vanje razloga zbog kojih nije mogla da pronade trazene dokumente. Naime, prvo, nije
precizirala koje vrste pretraga su sprovedene niti eventualne repozitorijume evidencija
u koje je izvr§en uvid. Drugo, na osnovu objasnjenja Komisije nije moguce utvrditi
da li trazene tekstualne poruke i dalje postoje ili su izbrisane. Trece, da bi dokazala da
ne poseduje trazene dokumente, Komisija se ne moze pozivati samo na okolnosti da
navedeni dokumenti nisu registrovani u njenom sistemu za upravljanje evidencijama,
jer trazene tekstualne poruke nisu sadrzavale vazne informacije i da su prolaznog ka-
raktera. Neophodno je bilo da Komisija obrazlozi zbog ¢ega je donela takav zakljucak
i postupala na taj nacin. Opsti sud je podsetio da delotvorno ostvarivanje prava na
pristup dokumentima, koje proizlazi iz zahteva za transparentnos$cu, podrazumeva da
nadlezna institucija, u skladu sa obavezom dobre uprave iz ¢l. 41 Povelje Evropske uni-
je o osnovnim pravima, u najve¢oj mogucoj meri, na neproizvoljan i predvidiv nacin,
sastavlja i cuva dokumentaciju o svojim aktivnostima tokom vremena.

Takode, obaveza duzne paznje, koja je sastavni deo nacela dobre upra-
ve i koja obavezuje upravu Unije da u odnosima sa javno$¢u postupa savesno i

19 Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parliament and of the Council of 30 May
2001 regarding public access to European Parliament, Council and Commission documents [2001]
OJ L 145/43.

482



Jelena Vukadinovi¢ Markovié: Pandemija kovida 19 i pravo Evropske unije...

pazljivo, podrazumeva da ta uprava trazene dokumente nastoji da pronade sa
najve¢om mogucom paznjom, kako bi se otklonile postojece sumnje u nacin
upravljanja institucija.?°

Opéti sud je iz navedenog zakljucio da kada se Komisija vi$e ne moze poziva-
ti na pretpostavku istinitosti svoje izjave da ne poseduje trazene dokumente, ona je,
na osnovu nacela transparentnosti i obaveze duzne paznje, duzna da pruzi uverljiva
objasnjenja koja podnosiocu zahteva za pristup, kao i Opstem sudu, omogucavaju
da razumeju zbog cega dokumenti koji su postojali u proslosti, ili za koje se osno-
vano smatralo da su postojali, nisu mogli biti pronadeni. Opsti sud je stoga uvazio
tre¢i tuzbeni osnov i ponistio osporavanu odluku Komisije.

Ovaj slucaj otvorio je vazno pitanje nivoa transparentnosti u postupanjima
organa Evropske unije.

ODREDIVANJE POJMA TRANSPARENTNOSTI

Transparentnost oznacava postojanje otvorenosti, komunikacije i odgovor-
nosti javne vlasti prema gradanima.?! Ove vrednosti, posmatrane utilitaristi¢ki, ne-
sumnjivo imaju klju¢nu ulogu u izgradnji i o¢uvanju demokratskog drustva. Ipak,
ostvarenje ovih postulata u savremenim uslovima pokazuje se kao slozen i cesto
nedostizan zadatak. Iako transparentnost moze delovati kao idealisticki koncept,
od sustinskog znacaja ostaje pitanje na koji nacin se ona zaista operacionalizuje u
praksi. Drugim re¢ima, iako se retko dovodi u pitanje znacaj otvorenosti, komu-
nikacije i odgovornosti za formiranje i funkcionisanje drustva, njihova dosledna i
efikasna primena ostaje izazov.

Znacenje transparentnosti varira u zavisnosti od konteksta u kome se ko-
risti, menjajuci se u odnosu na vreme, mesto i, §to je mozda najvaznije, funkciju
koju obavlja.?? Tako se, na primer, transparentna vlada moze definisati kao ona
koja gradanima obezbeduje informacije neophodne da sagledaju i razumeju sta-
nje drustvene stvarnosti, kao i da predvide posledice sopstvenih postupaka u ta-
kvom drustvu. Istovremeno, transparentna vlast je ona koja nastoji da drustvenu

20 V. Odluku Opésteg suda Pravde Evropske unije.

21 Sheila Jasanoff, ,Transparency in Public Science: Purposes, Reasons, Limits, Law and
Contemporary Problems, Vol. 69, 2006, 21; Nikolina Vrhovec, ,Uloga nacela transparentnosti i otvorenosti
u participaciji gradana u javnoj upravi Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, master rad, Zagreb,
2022, 2-6.

22 James D. Savage, ,,Member-State Budget Transparency in the Economic and Monetary
Union', Transparency: The Key to Better Governance? (eds. Christopher Hood, David Heald), Oxford
University Press, Oxford, 2006, 146.
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realnost u¢ini razumljivom i dostupnom gradanima.?? Upravo na toj ideji pociva i
nacelo transparentnosti u Evropskoj uniji, gde ono ima dvojaku funkciju: s jedne
strane, jaca poverenje gradana u institucije i doprinosi demokratskom legitimitetu
Unije, a s druge strane, omogucava prakti¢nu kontrolu nad procesima odlucivanja
i sprovodenja prava od strane institucija Unije. Normativno posmatrano, nacelo
transparentnosti je u pravu Evropske unije utemeljeno u Osnivackim ugovorima
i Povelji o osnovnim pravima, dok se u institucionalnom smislu ostvaruje kroz
mehanizme pristupa dokumentima, javnost rada i obrazlozenje odluka. Na taj na-
¢in, transparentnost prevazilazi okvire apstraktne vrednosti i postaje operativni
princip upravljanja, koji povezuje demokratske ideale sa svakodnevnim funkci-
onisanjem institucija. Cesto se pak, transparentnost mesa sa drugim principima
na kojima pociva demokratsko drustvo. Drugim re¢ima, neophodno je razlikovati
pojam transparentnosti od pojmova otvorenosti i pristupa informacijama. Iako je
nesporno da je transparentnost tesno povezana sa otvoreno$cu, granica izmedu
ova dva pojma nije uvek jasno povucena. Deo autora zastupa stav da je transpa-
rentnost $iri koncept, budu¢i da obuhvata ne samo dostupnost informacija, ve¢ i
njihovu jasnocu, jednostavnost i razumljivost.* Nasuprot tome, drugi autori sma-
traju da je otvorenost sveobuhvatniji pojam, jer ukljucuje kako transparentnost,
tako i uce$¢e gradana u postupke odlucivanja.?® Iako svako od ovih stanovista
ima svoju vrednost u odredenom kontekstu, moze se zakljuciti da u literaturi ne
postoji jedinstven stav. Postoje, takode, i pristupi koji oba pojma posmatraju kao
sinonime. Za potrebe ovog rada termini transparentnost i otvorenost koristice se
kao sinonimi.

Transparentnost se neretko poistovecuje i sa pojmom pristupa informa-
cijama. Takvo izjednacavanje nije bez osnova, jer je dostupnost informacija ne-
sumnjivo predstavlja sastavni deo transparentnosti. Medutim, mora se podvuci da
transparentnost ne predstavlja isklju¢ivo pristup informacijama od javnog znacaja
(javni pristup) vec se odnosi i na pristup informacijama od strane pojedinca.?

Drugim rec¢ima, pod principom transparentnosti podrazumeva se pristup
informacijama, $to obuhvata kako javni pristup informacijama,?’ tako i pristup

23 Anoeska Buijze, The principle of Transparency in EU Law, Uitgeverij BOXPress, 2013, 31.

24 V. u Sirem smislu Albert Meijer, ,,Understanding the Complex Dynamics of Transparency*,
Public Administration Review, 2013, 429-439.

25 A. Buijze, op. cit., 35.

26 V. pre svih Christopher Hood, ,, Transparency: The Key to Better Governance?*, Proceedings
of the British Academy, Vol. 135, 2006, 11.

27 Paul Craig, EU Administrative Law, 2. izdanje, Oxford University Press, Oxford, 2012, 357.
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sopstvenom spisu?® (dokumentima i spisima koji se isklju¢ivo odnose na pojedin-
ca). On podrazumeva da vlada mora odgovarati na zahteve gradana, ali i da, po
sopstvenoj inicijativi, u¢ini informacije dostupnim. Stoga transparentnost uklju-
¢uje i proaktivno i reaktivno delovanje. Gradanima bi trebalo omoguditi pristup
informacijama o zakonima i drugim propisima, kako o njihovom sadrzaju, tako i o
procesu njihovog donosenja, zatim o pojedina¢nim odlukama, razlozima na koji-
ma se one zasnivaju, kao i o podacima koji su posluzili kao osnova za odlucivanje.

Pravo na pristup informacijama je vazan instrument za ostvarivanje tran-
sparentnosti. Zahtev za pristup informacijama mogu podneti gradani ili orga-
nizacije. Ovo pravo utemeljeno je u primarnim izvorima prava,” a uredeno se-
kundarnim izvorima komunitarnog prava.’® Pored Uredbe o javnom pristupu
dokumentima institucija Evropske unije, znacajan uticaj na komunitarnom planu
u oblasti transparetnosti izvrsila je i Konvenciju o pristupu informacijama, uc¢es¢u
javnosti u donosenju odluka i pristupu pravosudu u oblastima koje se odnose na
zivotnu sredinu.®! Prema komunitarnim pravilima razli¢iti su nacini na koji se
obezbeduje transparentnost vlasti Evropske unije. Da bi se ojacala transparentnost
u telima javne vlasti, moraju se redovno azurirati baze podataka o sastavu i sadr-
zaju donetih odluka tokom radnih skupova i radnim telima. Takode, proaktivna
objava informacija na internet stranicama tela javne uprave je jedan od nacina na
koji se moze osigurati transparentnost i informisanost javnosti, ¢ime se istovreme-
no obezbeduje i kontrola vlasti od strane gradana.

Ostvarivanje transparentnost je vazno za ostvarivanje mnogih kolektiv-
nih i individualnih prava, za realizaciju pravne drzave i funkcionisanje instituci-
ja po upravnim i pravnim nacelima. Drugim rec¢ima, ako nema transparentnosti
u radu javne uprave, mehanizam odgovornosti nece na najbolji nacin funkci-
onisati. Bez uvida u rad, politike i predloge uprave, gradani ne mogu stvori-
ti svoje misljenje i stavove a samim tim i davati predloge za bolje funkcionisanje

28 Sacha Prechal, Madeleine De Leeuw, ,,Dimensions of Transparency: The Building Blocks for
a New Legal Principle?®, Review of European and Administrative Law, No. 1, Vol. 0, 2007, 52. Dostupno
na: https://ssrn.com/abstract=1555469.

29 Cl. 15(3) Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (UFEU); &l 42 Povelje o osnovnim pravima
Evropske unije.

30" Uredba (EZ) br. 1049/2001 Evropskog parlamenta i Saveta od 30. maja 2001. godine o pristupu
dokumentima Evropskog parlamenta, Saveta i Komisije.

31 Ekonomska komisija Ujedinjenih nacija za Evropu. Konvencija o pristupu informacijama,
ucesc¢u javnosti u donosenju odluka i pristupu pravdi u pitanjima Zivotne sredine (Arhuska konvencija),
Arhus, Danska, 25. jun 1998. Stupila na snagu 30. oktobra 2001. Dostupno na: https://unece.org/
environment-policy/public-participation/aarhus-convention/text.
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institucija.’> Prema tome, institucije moraju da sastavljaju i ¢uvaju dokumentaciju
koja se odnosi na njihove aktivnosti ,,koliko god je to moguce i to na neproizvoljan
i predvidiv na¢in.“** U prethodno pomenutom sporu koji se vodio pred Opstim
sudom, postavljeno je pitanje da li se tekstualne poruke uopste mogu smatrati do-
kumentima u smislu Uredbe 1049/2001.34 Uredba definiSe dokument kao ,svaki
sadrzaj, bez obzira na njegov medij (bilo da je napisan na papiru, ¢uvan u elek-
tronskom obliku ili kao zvuc¢ni, vizuelni ili audiovizuelni zapis), koji se odnosi na
pitanje u okviru politika, aktivnosti i odluka koje spadaju u delokrug odgovornosti
institucije.?® U praksi, registracija odredenog dokumenta ¢ini dokument upravo
onim §to on jeste, nezavisno od forme u kojoj se nalazi. U svojoj odbrani Evropska
komisija se pred Sudom Pravde EU pozivala na ¢l. 7(1) i raniju sudsku praksu kako
bi tvrdila da interna komunikacija i nacrti nisu od takvog znacaja da bi zahtevali
registraciju.3® Ovaj argument u sustini znaci poricanje vaznosti tekstualnih poruka
koje je razmenjivala predsednica Komisije, ali bez davanja objasnjenja kako i ko
procenjuje tu vaznost. U svom odgovoru Komisija je istakla da je forma ta koja
odreduje znacaj informacija koje sadrzi, $to dovodi do toga da se SMS poruke, kao
»kratkotrajne i prolazne®, ne registruju. Ipak, ocigledno je da ovakav stav nije pri-
hvatljiv, posebno imaju¢i u vidu da se proces donosenja odluka sve vise odvija pu-
tem poruka i razli¢itih drugih platformi komunikacije. Sud je zakljuc¢io da Komisija
ne moze iskljuc¢ivo da se pozove na ¢injenicu da dokument nije registrovan u nje-
nom sistemu za upravljanje dokumentima kako bi dokazala da ga nije posedovala,
bez ikakvog dodatnog objasnjenja.’” Drugim re¢ima, Komisija ne moze jednostav-
no tvrditi da ne poseduje trazene dokumente, ve¢ mora da pruzi pouzdana i jasna
objasnjenja koja omogucavaju i javnosti i Sudu da razumeju zasto se ti dokumenti
ne mogu pronaci.

32 Anamarija Musa, ,Informacije za gradane: transparentnom i otvorenom javnom upravom
prema boljem upravljanju i povjerenju gradana’, Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenge,
suradnja, potpora (ur. I. Kopri¢, A. Musa & T. Giljevi¢), Zagreb, Institut za javnu upravu, 2017, 34.

33 Stevi i The New York Times protiv Evropske komisije, presuda Opsteg suda EU, T-36/23,
EU:T:2025:483, 14. maj 2025, para 41.

34 U odgovoru koji je potpredsednica Jourovd iznela u ime Evropske komisije, 18. januara 2022.
istakla je da: ,Tekstualne i instant poruke i ne podlezu definiciji dokumenta u smislu politike vodenja
evidencije Komisije, niti spadaju u oblast primene Uredbe 1049/2001 o pristupu dokumentima.“ V. na
www.europarl.europa.eu, 26. 10. 2025.

35 Cl. 3(1) Uredbe (EZ) br. 1049/2001 o pristupu dokumentima Evropskog parlamenta, Saveta
i Komisije.

36 V. u tom smislu odluku donetu u predmetu T-110/23 Kargins v. Commission,
ECLI:EU:T:2024:644.

37 NYT v Commission, para 83.
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U pomenutom slucaju, nezavisno od stava koji je Evropski sud pravde zau-
zeo, postavlja se pitanje da li je Evropska komisija mogla da opravdanje za navede-
no postupanje trazi u hitnosti zakljucenja odredenih poslova tokom sprovodenja
javnih nabavki u izuzetnim okolnostima.

UREDEN]JE POSLOVA JAVNIH NABAVKI U EU

Resenja sadrzana u Osnivackim ugovorima i Direktivi 2014/24,3 kojom se
ureduju javne nabavke, nalazu da se poslovi javnih nabavki zaklju¢uju na transpa-
rentan nacin, zabranjujuéi diskriminaciju i proizvoljnost u odlu¢ivanju.?® Ipak, po-
stoji izuzetak u vanrednim okolnostima kada, zbog hitnosti, moze biti izostavljena
standardna procedura pregovaranja i zakljucivanja ugovora.*

Dana 1. aprila 2020. godine, Evropska komisija je objavila Smernice o pri-
meni okvira za javne nabavke u vanrednim situacijama povezanim sa krizom iza-
zvanom kovidom 19,*! koje defini$u dostupne opcije, modalitete i fleksibilnosti
u okviru pravnog sistema EU za javne nabavke. Smernice naglasavaju da okvir
javnih nabavki EU dozvoljava i podstic¢e javne narucioce da primenjuju viseste-
penu proceduru.

Prema ¢l. 32 Direktive 2014/24/EU, u vanrednim okolnostima javni naru-
¢ioci mogu neposredno pregovarati sa potencijalnim izvodacima, bez zahteva za
objavljivanjem, definisanim rokovima, minimalnim brojem kandidata ili drugim
proceduralnim obavezama. U praksi, ovo omogucava vlastima da postupaju ono-
liko brzo koliko je tehni¢ki i fizi¢ki izvodljivo, a proces moze predstavljati de facto
direktnu dodelu ugovora, ograni¢enu jedino stvarnom dostupnos¢u i brzinom
isporuke.

Clan 32(2)(c) Direktive razlikuje dve vrste kriznih nabavki: ,hitne®i ,,naro¢i-
to hitne® U slucaju hitnih nabavki, dozvoljeno je skracivanje rokova za podnosenje
ponuda i zahteva za uces¢e. Na primer, minimalni rok u otvorenom postupku moze
biti skracen sa 35 na 15 dana,*? dok u ograni¢enom postupku rok za podnosenje

38 Directive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014
on public procurement

3 Cl. 18(1) Direktive 2014/24/EU.

40 Vige v. Pedro Telles, ,,Extremely urgent public procurement under Directive 2014/24/EU
and the COVID-19 pandemic®, Maastrich ] Eur Comp Law, No. 2, Vol. 29, 2022, 215-228.

41 European Commission. Guidelines on the application of the EU public procurement
framework in the emergency situation related to the COVID-19 crisis, O] C 108 1/01, 1 April 2020,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=0J%3AJOC_2020_108_I_000.

42 Cl. 27 Direktive.
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ponuda moze biti smanjen sa 30 na najmanje 10 dana.*® Pozivanje na izuzetak zbog
hitnosti mora biti adekvatno obrazlozeno, posebno kada postovanje standardnih
rokova nije izvodljivo. Teret dokaza o opravdanosti hitnosti lezi na naruciocu. U
kontekstu pandemije, cilj ovih izuzetaka bio bi da se vakcine u najkra¢em mogu-
¢em roku obezbede zdravstvenim ustanovama i stanovnistvu.

U stanju ,ekstremne hitnosti“ primenjuje se ,pregovaracki postupak bez
objavljivanja®, $to znaci da se obavestenje o nabavci ne objavljuje u sluzbenom listu,
stvarajuci tako svojevrsnu ,kartu za izlazak iz rezima nabavki“ kojom se pravila
stavljaju po strani i omogucava javnim naruc¢iocima da odmah izadu na trziste i
brzo pribave ono $to je potrebno, bez obaveze pridrzavanja nacela jednakog tre-
tmana i transparentnosti. Pod okolnostima ,ekstremne hitnosti“ podrazumevaju
se: okolnost ekstremne hitnosti koju su izazvali dogadaji koje ugovorni organi nisu
mogli predvideti; da je takva situacija nespojiva sa opstim rokovima koji se zahte-
vaju za redovne postupke; da okolnost koja lezi u osnovi stanja ekstremne hitnosti
ni u kom slucaju ne sme biti pripisivana ugovornim organima i da mora biti uspo-
stavljena uzroc¢na veza izmedu nepredvidenog dogadaja i ekstremne hitnosti. Teret
dokazivanja postojanja izuzetne okolnosti lezi na organu koji je sproveo nabav-
ku. Ova pravila moraju se strogo tumaciti jer predstavljaju derogaciju od garancija
utvrdenih u nacelima primarnog prava.

Smernice Komisije takode preporucuju da narucioci, radi ubrzanja nabavki,
mogu kontaktirati izvodace unutar i van EU putem telefona, imejla ili li¢cno; anga-
zovati agente sa boljim trzi$nim kontaktima; slati predstavnike direktno u zemlje
sa potrebnim zalihama; ili pregovarati sa dobavlja¢ima o povecanju ili pokretanju
proizvodnje.

Tokom prve nabavke vitalnih medicinskih proizvoda, Evropska komisija
je postupak javne nabavke posmatrala pretezno kao trgovinsko pitanje, a ne kao
pregovore u vanrednoj situaciji. Da je postupak tumacila kroz vanrednu situaciju,
mogla je da se oslanja na navedene smernice i time opravda postupke predsednice
Komisije prilikom zaklju¢ivanja ugovora o vakcinama.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Pandemija kovida 19 razotkrila je slabosti sistema upravljanja krizama u
Evropskoj uniji. Jako pravo EU obezbeduje solidan institucionalni okvir, njegova
primena u oblasti javnog zdravlja ostaje ogranic¢ena principom supsidijarnosti i po-
$tovanjem nadleznosti drzava ¢lanica. Unija je, stoga, u vremenu pandemije kovida

43 Cl. 28 Direktive.
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19, reagovala kroz mehanizme koordinacije i preporuka, a ne putem obavezujuc¢ih
instrumenata. Pravne mere, ukljucujuci i Komunikaciju Komisije o nabavkama u
vanrednim situacijama, omogucile su brzo delovanje, ali su istovremeno otvorile
pitanja legitimnosti i transparentnosti postupka kupovine vakcina. Posebno je pro-
blematic¢an bio nedostatak javnog uvida u ugovore o kupovini vakcina, sto je otvo-
rilo pitanje postovanja principa transparetnosti i dobre uprave. Sud pravde Evrop-
ske unije je u predmetu Matina Stevi and The New York Times Company v European
Commission istakao znacaj pristupa informacijama i obavezu Komisije da postuje
principe transparentnosti i odgovornosti, ¢ak i u kriznim okolnostima. Iskustvo
pandemije jasno ukazuje da buduce reforme prava EU moraju teziti jacanju insti-
tucionalnih kapaciteta i pravne predvidljivosti u oblasti javnog zdravlja, uz balans
izmedu brzine delovanja i demokratske kontrole. U tom smislu, transparentnost,
pravna sigurnost i solidarnost ostaju klju¢ni stubovi poverenja u evropski sistem
upravljanja krizama.

Dr. JELENA VUKADINOVIC MARKOVIC
Senior Research Associate, Institute of Comparative Law
Belgrade

COVID-19 PANDEMIC AND EUROPEAN UNION LAW: BETWEEN
LIMITED COMPETENCES AND TRANSPARENCY REQUIREMENTS

Summary

European Union law represents a unique and complex legal order, encompassing elements
of both international and domestic law, with a specific allocation of competences between the Union
and its Member States. Public health falls within shared competences, meaning that the EU can take
supportive and coordinating measures but cannot fully harmonize national systems. The COVID-19
pandemic highlighted the limitations of the existing institutional framework and the absence of a
legal mechanism for a unified Union-level response. In the absence of formal competence to declare
a state of emergency, the EU relied on soft law instruments, using recommendations, guidelines, and
joint strategies to coordinate public health and economic measures. A particular challenge was posed
by the public procurement of vaccines and the transparency of agreements between the European
Commission and pharmaceutical companies. The analysis of the General Court of the European
Union’s decision highlights the importance of the principle of transparency within EU law. This
paper examines the legal framework, institutional constraints, and practical consequences of EU
decisions in emergency situations, highlighting the need to redefine competences in public health
and strengthen transparency mechanisms.

Key words: European Union, public procurement, public health, COVID-19 pandemic,
transparency, vaccination
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