Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich

Ttumaczenie tej strony zostato wygenerowane za pomocq ttumaczenia maszynowego [Link].
Tlumaczenia maszynowe mogq zawierac bfedy potencjalnie zmniejszajgce zrozumiatosc i
doktadnos¢; Rzecznik Praw Obywatelskich nie ponosi odpowiedzialnosci za jakiekolwiek
rozbieznosci. Aby uzyskac najbardziej wiarygodne informacje i pewnosc prawngq, nalezy
zapoznac sie z nastepujgcymi informacjami wersja Zrédfowa na angielski, do ktérej odnosnik
Znajduje sie powyzej. Wiecej informacji mozna znaleZ¢ w naszej polityce jezykowej i
ttumaczeniowej [Link].

Decyzja w sprawie 811/2017/EA w sprawie
przejrzystosci ,,organow doradczych”, ktére wptywaja
na rozwaj polityki UE

Decyzja
Sprawa 811/2017/EA - Otwarta 12/07/2017 - Decyzja z 19/09/2018 - Instytucja, ktérej
sprawa dotyczy Komisja Europejska ( Nie stwierdzono niewtasciwego administrowania ) |

Chodzi o przejrzystos¢ ,organdw doradczych”, ktére wptywajg na rozwdj polityki UE.

»,Grupa Osobistosci” zostata utworzona przez komisarza ds. rynku wewnetrznego, przemystu,
przedsiebiorczosci i MSP, aby pomdc w doradztwie, w jaki sposéb UE moze wspieraé badania
zwigzane ze wspolng politykg bezpieczenstwa i obrony. Organizacja pozarzgdowa, Europejska
Sie¢ Przeciwdziatania Handlowi Bronig, ztozyta skarge do Rzecznika Praw Obywatelskich w
zwigzku z brakiem przejrzystosci w odniesieniu do Grupy Osobistosci. Zauwazyta w
szczegolnosci, ze grupa nie figurowata w prowadzonym przez Komisje Europejska rejestrze
grup ekspertéw i innych podobnych podmiotow.

Rzecznik zgadza sie, ze ze wzgledu na swdj sklad — w sktad ktérego wchodzili postowie
polityczni tacy jak postowie do Parlamentu Europejskiego, parlamenty narodowe i Komisja —
trudno bytoby uznaé Grupe Osobistosci za ,grupe ekspertow”. Rzecznik zauwaza jednak, ze
grupa osobista udzielata porad zwigzanych z przygotowaniem inicjatywy politycznej, w taki sam
sposoéb jak grupa ekspertow, oraz ze do jej prac nalezato zastosowaé odpowiedni poziom
przejrzystosci. Rzecznik Praw Obywatelskich proponuje, aby Komisja zapewnita z moca
wsteczng odpowiedni poziom przejrzystosci w odniesieniu do tej grupy. Sugeruje ona rowniez,
ze w przysziosci Komisja moze zwiekszyé¢ zaufanie publiczne do swoich prac, zapewniajgc
stosowanie odpowiednich srodkéw przejrzystosci w odniesieniu do kazdej nowej wersji grupy
osobowosci i podobnych grup doradczych, ktére majg wptyw na wazne obszary polityki.
Informacje, ktére nalezy przekaza¢ na temat takich grup, powinny obejmowac¢ w szczegolnosci
cztonkostwo, porzadki obrad i protokoty posiedzen, a takze kryteria wyboru ich czionkow
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niepolitycznych oraz $rodki podjete w celu zapewnienia réwnowagi miedzy odpowiednimi
zainteresowanymi stronami.

Kontekst skargi

1. W marcu 2015 r. komisarz ds. rynku wewnetrznego, przemystu, przedsiebiorczosci i MSP
powotat grupe osobistosci (,Grupa Osobistosci”) jako ,grupa politykdéw, naukowcdw, think
tankowcdw i dyrektoréw generalnych przedsiebiorstw obronnych, aby doradzad, w jaki sposéb
UE moze wspierac¢ badania zwigzane ze wspding politykq bezpieczeristwa i obrony” . Sktadato
sie z szesnastu cztonkow, z ktérych wiekszo$¢ pracowata w tym czasie dla przemystu
obronnego, organizacji badawczych i technologicznych. Dwaj byli cztonkami parlamentow
narodowych, jeden byt postem do Parlamentu Europejskiego, a drugi cztonkiem Komisji (Wysoki
Przedstawiciel UE do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa i wiceprzewodniczacy
Komisji). Cztonkowie grupy powotali réwniez grupe ,Sherpa” w celu przygotowania dyskusji.
Grupa Osobistosci spotkata sie trzykrotnie i zostata rozwigzana po opublikowaniu raportu w
dniu 23 lutego 2016 r. [2]

2. W dniu 23 maja 2016 r. skarzacy, Europejska Sie¢ Przeciwdziatania Handlowi Bronia,
zwrocit sie do Komisji w sprawie przejrzystosci Grupy Osobistosci, a w szczegdlnosci o tym, ze
nie zostata ona umieszczona w prowadzonym przez Komisje rejestrze grup ekspertéw i innych
podobnych podmiotow (,Rejestr”).

3. W dniu 25 listopada 2016 r. Komisja odpowiedziata skarzgcemu, ze grupa osobistosci
zakonczyta swojg prace i przestata istnie¢. Dodata, ze informacje na temat prac Grupy
Osobistosci sg szeroko rozpowszechniane, w tym do Parlamentu Europejskiego i wszystkich
statych przedstawicielstw panstw czionkowskich w formie sprawozdania. Komisja przekazata
skarzgcemu link do tego sprawozdania.

4. W marcu 2017 r., odpowiadajac na pytanie posta do PE [3] , Komisja przedstawita dalsze
argumenty przemawiajgce za nierejestrowaniem grupy osobowosci jako grupy ekspertéw,
powotujac sie na polityczny i strategiczny charakter zgdanych od niej porad oraz fakt, ze nie
obejmowata ona ekspertéw technicznych.

5. Skarzgcy byt niezadowolony z odpowiedzi Komisji i w dniu 12 maja 2017 r. ztozyt skarge do
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Dochodzenie

6. Rzecznik wszczat dochodzenie w sprawie skargi. Skarzgcy twierdzit, ze grupa powinna byta
zostac zarejestrowana jako grupa ekspertdw oraz ze nalezy opublikowac¢ informacje dotyczgce
Grupy Osobistosci, w tym daty posiedzen, liste uczestnikow posiedzen Grupy Osobistosci i
Szerpe, a takze protokoty tych spotkan.
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7. W toku dochodzenia Rzecznik zwrdcit sie do Komisji 0 zajecie sie kwestiami poruszonymi
przez skarzgcego w bardziej szczegétowej odpowiedzi. Rzecznik otrzymat odpowiedz Komisji, a
nastepnie uwagi skarzgcego dotyczace tej odpowiedzi. Decyzja Rzecznika uwzglednia
argumenty i opinie przedstawione przez strony.

Ocena Rzecznika Praw Obywatelskich

Czy Komisja powinna byta zarejestrowac grupe osobistosci
jako ,grupe ekspertow”

8. Komisja uwaza, ze grupa osobisto$ci nie kwalifikowata sie jako ,grupa ekspertéw” na
podstawie przepisow dotyczgcych grup ekspertdw majgcych zastosowanie w momencie jej
utworzenia [4] lub na mocy obowigzujgcych przepiséw przyjetych w dniu 30 maja 2016 r. [5]
Komisja zasadniczo twierdzi, ze wynika to z faktu, iz i) grupa osobisto$ci miata wyrazne
znaczenie polityczne oraz (ii) udzielone przez nig porady miaty charakter polityczny i
strategiczny.

l. Cztonkostwo grupy osobowosci

9. Komisja twierdzi, ze ze wzgledu na ich rzeczywisty sktad na przestrzeni lat oraz przepisy
regulujace ich role i cztonkostwo, ,, grupy ekspertéw Komisji” nalezy uznaé¢ za organy doradcze
dziatajgce na szczeblu technicznym lub administracyjnym. Zdaniem Komisji, chociaz przepisy
nie wykluczajg wyraznie obecnosci cztonkdw rzadu lub cztonkéw parlamentu w grupach
ekspertow, brzmienie i duch tych przepiséw wyraznie wskazujg na ten kierunek. W zwigzku z
tym Komisja twierdzi, ze przepisy dotyczgce cztonkostwa w grupach ekspertéw przewidujg, ze
Komisja moze wspotpracowaé z , wtadzami panstw cztonkowskich” , co jej zdaniem wyklucza
szczebel polityczny.

10. Komisja uwaza natomiast, ze cztonkostwo w Grupie Osobistosci miato wyrazne znaczenie
polityczne, wskazujgc na pieciu jej cztonkéw, ktérzy posiadali mandat polityczny.

11. Komisja precyzuje ponadto, Zze grupa Sherpa — ktéra przygotowata spotkania Grupy
Osobistosci — nie kwalifikowata sie rowniez jako ,grupa ekspertow” Komisji, poniewaz jej
cztonkowie byli nominowani przez grupe osobistosci, a nie Komisje, a nie jej czitonkowie.

12. Skarzgcy wskazuje na fakt, ze sprawozdanie Grupy Osobistosci odnosi sie do grupy jako ,,
grupy ekspertéw”. W swoich uwagach skarzacy zauwaza, ze mozna uznac¢ za posiadajgce
mandat polityczny tylko czterech z szesnastu cztonkéw Grupy Osobistosci. W rzeczywistosci,
podczas gdy kolejnym cztonkiem jest byty minister, byt wéwczas cztonkiem zarzgdu organizaciji
badawczej non-profit.
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13. W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze nalezy uznac¢
czterech postow (postanka do PE, dwdch postéw do parlamentéw narodowych i komisarza) za
~cztonkéw politycznych uczestniczqcych w Grupie Osobistosci” .

14. Rzecznik zauwaza ponadto, ze zardwno poprzednie ,horyzontalne” zasady dotyczgce grup
ekspertow — majgce zastosowanie w momencie tworzenia Grupy Osobistosci — jak i
obowigzujgce przepisy okreslajg rézne rodzaje cztonkéw, z ktérych mogg sie sktadac grupy
ekspertéw. Biorac pod uwage stanowisko , czfonkdw politycznych ” Grupy Osobistosci, istotne
sg trzy rodzaje cztonkdw grupy ekspertéw.

15. Pierwszy typ dotyczy ,, osoby powotanej jako osoba prywatna” . [6] Obecnie przepisy
dodajg, ze cztonkowie ci majg dziataé niezaleznie i w interesie publicznym. Rzecznik zauwaza,
ze procedura wyboru tego typu cztonkéw powinna by¢ zazwyczaj przeprowadzana w drodze
publicznych zaproszeh do skfadania wnioskéw. Rzecznik uwaza za mato prawdopodobne, aby
osoby posiadajgce okreslone mandaty polityczne (postowie/czionkowie parlamentéw
narodowych/komisarzy) mogty zosta¢ wybrane do udziatu w grupie ekspertow w drodze
publicznego zaproszenia.

16. Pozostate dwa rodzaje cztonkéw grup ekspertéw majgcych znaczenie to (1) ,, agencje Unii” i
» organy Unii” oraz (2) , wiadze paristw cztonkowskich na szczeblu krajowym, regionalnym lub
lokalnym ”. [7] Komisja jest zdania, ze odniesienie do , wiadz paristw cztonkowskich” nie
obejmuje szczebla politycznego. Rzecznik zauwaza, Ze interpretacja ta jest wyraznie wyrazona
w obowigzujgcych przepisach, ktére precyzuja, ze przedstawiciele organéw panstw
cztonkowskich lub organéw lub jednostek organizacyjnych Unii muszg byé urzednikami stuzby
cywilnej lub pracownikami publicznymi. [8] Fakt, ze przepisy przewidujg reprezentacje agenciji,
urzedow Unii [9] lub organéw , sugeruje, ze osoby fizyczne — takie jak poset do PE lub
komisarz — nie mogg by¢ uwazane za cztonkdw grupy ekspertéw. [10]

17. W zwigzku z powyzszym Rzecznik zasadniczo zgadza sie z Komisja, ze brzmienie i duch
przepisdw dotyczgcych grup ekspertéw, a takze ich rzeczywisty sktad na przestrzeni lat
wskazuje, ze grupy ekspertéw nie majg na celu angazowania , czfonkéw politycznych .
Rzecznik zauwaza ponadto, ze poniewaz ,grupy ekspertow” majg udziela¢ Komisji
specjalistycznych porad w kwestiach politycznych i ustawodawczych, ktére majg na celu
poinformowanie decydentow, wigczenie do nich czionkéw Komisji i decydentéw nie bytoby
przydatne.

18. Rzecznik uwaza zatem, ze ze wzgledu na swdj sktad trudno bytoby — Scisle rzecz biorgc —
uznac¢ Grupe Osobistosci za ,grupe ekspertéw”.

Il. Rola grupy osobowosci

19. Jesli chodzi o polityczny i strategiczny charakter doradztwa udzielanego przez grupe
osobistosci, Komisja twierdzi, ze grupa ta sformutowata zalecenia wysokiego szczebla, ktére
wymagalty dalszych prac w celu opracowania dziatania przygotowawczego w zakresie badan

4



* %%
Lo

ek

zwigzanych ze wspolng politykg bezpieczehstwa i obrony (,dziatanie przygotowawcze”) oraz
przysztego programu badan w dziedzinie obronnosci. W zwigzku z tym Komisja przyznaje, ze
wykorzystata zalecenia grupy osobistosci jako ,, strategiczne i polityczne Zrédto wktadu” w
europejski plan dziatan w sektorze obrony (,EDAP”) przyjety w dniu 30 listopada 2016 r.
Stwierdza jednak, ze podczas przygotowywania EDAP nie skonsultowano sie z grupg
osobistosci, poniewaz przestat on istnie¢ w lutym 2016 r. Komisja dodaje, ze nastepnie
powotano dwie grupy ekspertdéw, ktére znajdujg sie w rejestrze, w celu opracowania opinii na
temat dziatania przygotowawczego udzielonej przez grupe osobistosci [11] .

20. W tej kwestii skarzacy ponownie zwraca uwage na fakt, ze w sprawozdaniu Grupy
Osobistosci stwierdzono, ze grupa przedstawita , szczegdlne propozycje” i, jasng wizje zakresu
dziatania przygotowawczego, wykonalnego formatu jego realizacji ”. Skarzacy uwaza zatem, ze
stanowi to porade dotyczqgcq ,przygotowywania wnioskéw ustawodawczych i inicjatyw
politycznych” [12] .

21. Rzecznik przypomina uwagi zawarte w pismie otwierajgcym dochodzenie, w ktérym
zauwazyla, ze wydaje sie, ze grupa osobistosci odegrata istotng role w przygotowaniu EDAP
Komisji, zwtaszcza w odniesieniu do Europejskiego Funduszu Obronnego.

22. Na przyktad Rzecznik zauwaza, ze w sprawozdaniu grupy osobisto$ci zaproponowano
catkowity budzet w wysokosci co najmniej 3,5 mld EUR na lata 2021-2027, aby zapewnié
wiarygodnos$¢ europejskiego programu badan nad obronnoscig. Chociaz Komisja twierdzi, ze
podczas przygotowywania EDAP nie skonsultowano sie z grupg osobistosci, poniewaz przestat
on istnie¢ w lutym 2016 r., wniosek ten zostat uwzgledniony w sprawozdaniu Parlamentu
Europejskiego w sprawie Europejskiej Unii Obrony [13] i zostat zawarty przez Komisje w EDAP.
Rzecznik uwaza, ze jest to prawdopodobnie konkretny wniosek wykraczajacy poza ogdlne
doradztwo strategiczne.

23. W odniesieniu do dziatania przygotowawczego Rzecznik zauwaza ponadto, ze
sprawozdanie Grupy Osobistosci zawiera rowniez zalecenia dotyczgce jej zakresu,
zarzagdzania, warunkow, zasad i zasobdw.

24. Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze wszystkie powyzsze zalecenia stanowig ,,
doradztwo " w zakresie przygotowania inicjatywy politycznej.

25. Rzecznik zwraca uwage, ze wieksza przejrzystos¢ w przygotowywaniu polityk przyczynia
sie do wiekszej legitymizacji tych polityk.

26. Rzecznik uwaza zatem, ze chociaz wydaje sie, ze grupa osobistosci byta strukturg ad hoc,
ktdra trudno bytoby uznaé za ,grupe ekspertéw” ze wzgledu na swdéj sktad, nadal powinna ona
podlega¢ odpowiednim wymogom w zakresie przejrzystosci.

27. Jest to szczegolnie wazne w przypadku, gdy doradztwo udzielane przez Grupe Osobistosci
ma charakter ,wysokiego szczebla” lub ,strategicznego” i dotyczy przygotowania ,, wnioskéw
ustawodawczych i inicjatyw politycznych ”. Nawet jesli grupa osobistosci nie miata by¢
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zarejestrowana jako grupa ekspertow ze wzgledu na jej skfad, szczegdlnie wazne jest, aby takie
organy doradcze byty jak najbardziej przejrzyste, biorgc pod uwage ich potencjalny wptyw na
kierunek obrany przez prawodawstwo i polityke UE.

28. Rzecznik zauwaza ponadto, ze gdyby podmioty hybrydowe, takie jak Grupa Osobistosci,
mogty dziata¢ catkowicie poza odpowiednimi wymogami w zakresie przejrzystosci, po prostu ze
wzgledu na obecnos$é ,, czfonkdéw politycznych ”, utatwitoby to obejscie przepiséw i zasad
przejrzystosci. W istocie zaprzecza ona zdrowemu rozsgdkowi, ze Komisja mogtaby unikac
przestrzegania norm przejrzystosci, po prostu powotujac komisarza lub posta do PE lub posta
do parlamentu narodowego do organu doradczego.

29. Podobnie w przypadku grupy Sherpa, ktéra doradzata Grupie Osobistosci. Jej praca nie
powinna by¢ pozbawiona kontroli publicznej tylko dlatego, ze sktada sprawozdania Grupie
Osobistosci, a nie bezposrednio Komisiji.

30. Rzecznik zauwaza, ze w ramach obecnego systemu przejrzystosci dla grup ekspertow
Komisja ,[...] udostepnia wszystkie stosowne dokumenty grup ekspertéw i podgrup, w tym
porzqdki obrad, protokoty i oswiadczenia uczestnikéw, albo w rejestrze grup ekspertéw, albo za
posrednictwem linku z rejestru do specjalnej strony internetowej, na ktérej mozna znaleZc te
informacje. Dostep do takiej strony internetowej nie podlega [sic] rejestracji uzytkownika ani
zadnym innym ograniczeniom. W szczegdlnosci departamenty zapewniajqg publikacje porzgdku
obrad i innych istotnych dokumentdw referencyjnych w odpowiednim czasie przed
posiedzeniem, a nastepnie terminowq publikacje protokotow. Wyjgtki od publikacji przewidziane
sq wytgcznie w przypadku, gdy uznaje sie, ze ujawnienie dokumentu naruszytoby ochrone
interesu publicznego lub prywatnego, zgodnie z definicjq zawartg w art. 4 rozporzqdzenia (WE)
nr 1049/2001 .

31. Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze rownowazny stopien przejrzystosci powinien mie¢
zastosowanie do grupy osoéb i wszelkich innych organéw o podobnej roli doradczej, ktére nie sg
zarejestrowane jako grupy ekspertéw. W przypadku grupy osobistosci i podobnych grup srodki
stuzgce przejrzystosci powinny obejmowac publikowanie porzgdkéw obrad i protokotéw
posiedzenh oraz o$wiadczen uczestnikow, z wyjgtkiem przypadkéw, w ktérych ujawnienie
naruszytoby ochrone interesu publicznego lub prywatnego okreslonego w art. 4 rozporzgdzenia
(WE) nr 1049/2001.

32. Obecne przepisy dotyczgce grup ekspertéw przewidujg, ze wyboru cztonkéw [15] dokonuje
sie w drodze publicznych zaproszen do skladania wnioskéw, w ktérych jasno okresla sie
kryteria wyboru, w tym wymagang wiedze fachowg oraz, jezeli istnieja, interesy, ktére majg byé
reprezentowane. W przypadku gdy Komisja uzna, ze zaproszenie publiczne nie jest
odpowiednim instrumentem, wyboru ekspertéw dokonuje sie na podstawie obiektywnie
weryfikowalnych kryteriow publikowanych w rejestrze [16] .

33. Obecne przepisy przewidujg rowniez, ze przy wyborze cztonkéw grup departamenty Komisji
dazg do zapewnienia, w miare mozliwosci, wysokiego poziomu wiedzy fachowej, rbwnowagi
geograficznej, a takze zréwnowazonej reprezentacji odpowiednich ,knowhow” i obszaréw
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zainteresowania, z uwzglednieniem szczegolnych zadan grupy ekspertow, wymaganej wiedzy
fachowej i odpowiedzi na zaproszenia do sktadania wnioskéw. [17] Rzecznik uwaza, ze te
zasady i zasady powinny by¢ stosowane w przejrzysty sposéb przy wyborze niepolitycznych
czlonkéw Grupy Osobistosci .

34. Przejrzystos¢ w tym zakresie powinna by¢ szczegdlnie wazna w przypadku Grupy
Osobistosci, biorgc pod uwage, ze przedsiebiorstwa reprezentowane w grupie mogty
kwalifikowac sie do finansowania w ramach programoéw, w ktérych doradzata. W rzeczywistosci
jest tak, ze spotki reprezentowane w ramach grupy otrzymaty nastepnie takie finansowanie [18]

Whioski

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze decyzja Komisji o nierejestrowaniu grupy
osobowosci jako grupy ekspertéw nie stanowi niewtasciwego administrowania, poniewaz trudno
bytoby uzna¢ jg za ,grupe ekspertow” ze wzgledu na jej sktad, ktdéry obejmowat osoby
posiadajgce mandat polityczny na szczeblu panstw cztonkowskich lub na szczeblu
instytucjonalnym UE. Zapewnienie odpowiedniej przejrzystosci w odniesieniu do prac Grupy
Osobistosci nie powinno jednak zaleze¢ od tego, czy grupa ta zostanie sklasyfikowana jako
~grupa ekspertow”. Rzecznik Praw Obywatelskich nie stwierdza niewtasciwego administrowania
w zwigzku z brakiem zapewnienia przez Komisje odpowiedniej przejrzystosci prac grupy.
Niemniej jednak, biorgc pod uwage role Grupy, jest oczywiste, ze odpowiedni bytby poziom
przejrzystosci, zasadniczo rownowazny z poziomem stosowanym w przypadku ,grupy
ekspertow”. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawia sugestie w tym wzgledzie ponizej.

Ponadto Rzecznik uwaza, ze w przysztosci Komisja powinna podjg¢ dziatania w celu
zapewnienia, aby grupy majgce wptyw na rozwdj polityki UE, takie jak Grupa Osobistosci,
podlegaty odpowiednim wymogom w zakresie przejrzystosci.

Propozycje ulepszen

W przypadku Grupy Osobistosci Komisja powinna teraz publikowaé¢ swoje porzadki
obrad i protokoty posiedzen, a takze opinie jej uczestnikéw (z wyjatkiem przypadkéw, w
ktérych ujawnienie naruszytoby ochrone interesu publicznego lub prywatnego
zdefiniowanego w art. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001) .

W przysztosci Komisja powinna zapewni¢, aby zasady przejrzystosci majace
zastosowanie do grup ekspertéw lub zasadniczo rownowazne zasady miaty
zastosowanie do kazdej nowej wersji grupy osobowosci oraz do wszelkich podobnych
organoéw, ktére maja wplyw na rozwéj polityki UE.
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Emily O'Reilly
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich

Strasburg, 19 wrzesnia 2018 r.
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