
1

Tłumaczenie tej strony zostało wygenerowane za pomocą tłumaczenia maszynowego [Link].  
Tłumaczenia maszynowe mogą zawierać błędy potencjalnie zmniejszające zrozumiałość i 
dokładność; Rzecznik Praw Obywatelskich nie ponosi odpowiedzialności za jakiekolwiek 
rozbieżności. Aby uzyskać najbardziej wiarygodne informacje i pewność prawną, należy 
zapoznać się z następującymi informacjami wersja źródłowa na angielski, do której odnośnik 
znajduje się powyżej.  Więcej informacji można znaleźć w naszej polityce językowej i 
tłumaczeniowej [Link]. 

Decyzja w sprawie 811/2017/EA w sprawie 
przejrzystości „organów doradczych”, które wpływają 
na rozwój polityki UE 

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

Chodzi o przejrzystość „organów doradczych”, które wpływają na rozwój polityki UE. 

„Grupa Osobistości” została utworzona przez komisarza ds. rynku wewnętrznego, przemysłu, 
przedsiębiorczości i MŚP, aby pomóc w doradztwie, w jaki sposób UE może wspierać badania 
związane ze wspólną polityką bezpieczeństwa i obrony. Organizacja pozarządowa, Europejska 
Sieć Przeciwdziałania Handlowi Bronią, złożyła skargę do Rzecznika Praw Obywatelskich w 
związku z brakiem przejrzystości w odniesieniu do Grupy Osobistości. Zauważyła w 
szczególności, że grupa nie figurowała w prowadzonym przez Komisję Europejską rejestrze 
grup ekspertów i innych podobnych podmiotów. 

Rzecznik zgadza się, że ze względu na swój skład – w skład którego wchodzili posłowie 
polityczni tacy jak posłowie do Parlamentu Europejskiego, parlamenty narodowe i Komisja – 
trudno byłoby uznać Grupę Osobistości za „grupę ekspertów”. Rzecznik zauważa jednak, że 
grupa osobista udzielała porad związanych z przygotowaniem inicjatywy politycznej, w taki sam 
sposób jak grupa ekspertów, oraz że do jej prac należało zastosować odpowiedni poziom 
przejrzystości. Rzecznik Praw Obywatelskich proponuje, aby Komisja zapewniła z mocą 
wsteczną odpowiedni poziom przejrzystości w odniesieniu do tej grupy. Sugeruje ona również, 
że w przyszłości Komisja może zwiększyć zaufanie publiczne do swoich prac, zapewniając 
stosowanie odpowiednich środków przejrzystości w odniesieniu do każdej nowej wersji grupy 
osobowości i podobnych grup doradczych, które mają wpływ na ważne obszary polityki. 
Informacje, które należy przekazać na temat takich grup, powinny obejmować w szczególności 
członkostwo, porządki obrad i protokoły posiedzeń, a także kryteria wyboru ich członków 

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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niepolitycznych oraz środki podjęte w celu zapewnienia równowagi między odpowiednimi 
zainteresowanymi stronami. 

Kontekst skargi 

1. W marcu 2015 r. komisarz ds. rynku wewnętrznego, przemysłu, przedsiębiorczości i MŚP 
powołał grupę osobistości („Grupa Osobistości”) jako „grupa polityków, naukowców, think 
tankowców i dyrektorów generalnych przedsiębiorstw obronnych, aby doradzać, w jaki sposób 
UE może wspierać badania związane ze wspólną polityką bezpieczeństwa i obrony” .  Składało 
się z szesnastu członków, z których większość pracowała w tym czasie dla przemysłu 
obronnego, organizacji badawczych i technologicznych. Dwaj byli członkami parlamentów 
narodowych, jeden był posłem do Parlamentu Europejskiego, a drugi członkiem Komisji (Wysoki
Przedstawiciel UE do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeństwa i wiceprzewodniczący 
Komisji). Członkowie grupy powołali również grupę „Sherpa” w celu przygotowania dyskusji. 
Grupa Osobistości spotkała się trzykrotnie i została rozwiązana po opublikowaniu raportu w 
dniu 23 lutego 2016 r. [2] 

2. W dniu 23 maja 2016 r. skarżący, Europejska Sieć Przeciwdziałania Handlowi Bronią, 
zwrócił się do Komisji w sprawie przejrzystości Grupy Osobistości, a w szczególności o tym, że 
nie została ona umieszczona w prowadzonym przez Komisję rejestrze grup ekspertów i innych 
podobnych podmiotów („Rejestr”). 

3. W dniu 25 listopada 2016 r. Komisja odpowiedziała skarżącemu, że grupa osobistości 
zakończyła swoją pracę i przestała istnieć. Dodała, że informacje na temat prac Grupy 
Osobistości są szeroko rozpowszechniane, w tym do Parlamentu Europejskiego i wszystkich 
stałych przedstawicielstw państw członkowskich w formie sprawozdania. Komisja przekazała 
skarżącemu link do tego sprawozdania. 

4. W marcu 2017 r., odpowiadając na pytanie posła do PE [3] , Komisja przedstawiła dalsze 
argumenty przemawiające za nierejestrowaniem grupy osobowości jako grupy ekspertów, 
powołując się na polityczny i strategiczny charakter żądanych od niej porad oraz fakt, że nie 
obejmowała ona ekspertów technicznych. 

5. Skarżący był niezadowolony z odpowiedzi Komisji i w dniu 12 maja 2017 r. złożył skargę do 
Rzecznika Praw Obywatelskich. 

Dochodzenie 

6. Rzecznik wszczął dochodzenie w sprawie skargi. Skarżący twierdził, że grupa powinna była 
zostać zarejestrowana jako grupa ekspertów oraz że należy opublikować informacje dotyczące 
Grupy Osobistości, w tym daty posiedzeń, listę uczestników posiedzeń Grupy Osobistości i 
Szerpę, a także protokoły tych spotkań. 
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7. W toku dochodzenia Rzecznik zwrócił się do Komisji o zajęcie się kwestiami poruszonymi 
przez skarżącego w bardziej szczegółowej odpowiedzi. Rzecznik otrzymał odpowiedź Komisji, a
następnie uwagi skarżącego dotyczące tej odpowiedzi. Decyzja Rzecznika uwzględnia 
argumenty i opinie przedstawione przez strony. 

Ocena Rzecznika Praw Obywatelskich 

Czy Komisja powinna była zarejestrować grupę osobistości 
jako „grupę ekspertów” 

8. Komisja uważa, że grupa osobistości nie kwalifikowała się jako „grupa ekspertów” na 
podstawie przepisów dotyczących grup ekspertów mających zastosowanie w momencie jej 
utworzenia [4]  lub na mocy obowiązujących przepisów przyjętych w dniu 30 maja 2016 r. [5]  
Komisja zasadniczo twierdzi, że wynika to z faktu, iż i) grupa osobistości miała wyraźne 
znaczenie polityczne oraz (ii) udzielone przez nią porady miały charakter polityczny i 
strategiczny. 

I. Członkostwo grupy osobowości 

9. Komisja twierdzi, że ze względu na ich rzeczywisty skład na przestrzeni lat oraz przepisy 
regulujące ich rolę i członkostwo, „ grupy ekspertów Komisji”  należy uznać za organy doradcze 
działające na szczeblu technicznym lub administracyjnym. Zdaniem Komisji, chociaż przepisy 
nie wykluczają wyraźnie obecności członków rządu lub członków parlamentu w grupach 
ekspertów, brzmienie i duch tych przepisów wyraźnie wskazują na ten kierunek. W związku z 
tym Komisja twierdzi, że przepisy dotyczące członkostwa w grupach ekspertów przewidują, że 
Komisja może współpracować z „ władzami państw członkowskich” , co jej zdaniem wyklucza 
szczebel polityczny. 

10. Komisja uważa natomiast, że członkostwo w Grupie Osobistości miało wyraźne znaczenie 
polityczne, wskazując na pięciu jej członków, którzy posiadali mandat polityczny. 

11. Komisja precyzuje ponadto, że grupa Sherpa – która przygotowała spotkania Grupy 
Osobistości – nie kwalifikowała się również jako „grupa ekspertów” Komisji, ponieważ jej 
członkowie byli nominowani przez grupę osobistości, a nie Komisję, a nie jej członkowie. 

12. Skarżący wskazuje na fakt, że sprawozdanie Grupy Osobistości odnosi się do grupy jako „ 
grupy ekspertów”.  W swoich uwagach skarżący zauważa, że można uznać za posiadające 
mandat polityczny tylko czterech z szesnastu członków Grupy Osobistości. W rzeczywistości, 
podczas gdy kolejnym członkiem jest były minister, był wówczas członkiem zarządu organizacji 
badawczej non-profit. 
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13. W związku z powyższym Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, że należy uznać 
czterech posłów (posłanka do PE, dwóch posłów do parlamentów narodowych i komisarza) za 
„członków politycznych uczestniczących w Grupie Osobistości” . 

14. Rzecznik zauważa ponadto, że zarówno poprzednie „horyzontalne” zasady dotyczące grup 
ekspertów – mające zastosowanie w momencie tworzenia Grupy Osobistości – jak i 
obowiązujące przepisy określają różne rodzaje członków, z których mogą się składać grupy 
ekspertów. Biorąc pod uwagę stanowisko „ członków politycznych ” Grupy Osobistości, istotne 
są trzy rodzaje członków grupy ekspertów. 

15. Pierwszy typ dotyczy „ osoby powołanej jako osoba prywatna” . [6]  Obecnie przepisy 
dodają, że członkowie ci mają działać niezależnie i w interesie publicznym. Rzecznik zauważa, 
że procedura wyboru tego typu członków powinna być zazwyczaj przeprowadzana w drodze 
publicznych zaproszeń do składania wniosków. Rzecznik uważa za mało prawdopodobne, aby 
osoby posiadające określone mandaty polityczne (posłowie/członkowie parlamentów 
narodowych/komisarzy) mogły zostać wybrane do udziału w grupie ekspertów w drodze 
publicznego zaproszenia. 

16. Pozostałe dwa rodzaje członków grup ekspertów mających znaczenie to (1) „ agencje Unii ” i
„ organy Unii ” oraz (2) „ władze państw członkowskich na szczeblu krajowym, regionalnym lub 
lokalnym ”. [7]  Komisja jest zdania, że odniesienie do „ władz państw członkowskich” nie 
obejmuje szczebla politycznego. Rzecznik zauważa, że interpretacja ta jest wyraźnie wyrażona 
w obowiązujących przepisach, które precyzują, że przedstawiciele organów państw 
członkowskich lub organów lub jednostek organizacyjnych Unii muszą być urzędnikami służby 
cywilnej lub pracownikami publicznymi. [8]  Fakt, że przepisy przewidują reprezentację agencji, 
urzędów Unii [9]  lub organów , sugeruje, że osoby fizyczne – takie jak poseł do PE lub 
komisarz – nie mogą być uważane za członków grupy ekspertów. [10] 

17. W związku z powyższym Rzecznik zasadniczo zgadza się z Komisją, że brzmienie i duch 
przepisów dotyczących grup ekspertów, a także ich rzeczywisty skład na przestrzeni lat 
wskazuje, że grupy ekspertów nie mają na celu angażowania „ członków politycznych ”. 
Rzecznik zauważa ponadto, że ponieważ „grupy ekspertów” mają udzielać Komisji 
specjalistycznych porad w kwestiach politycznych i ustawodawczych, które mają na celu 
poinformowanie decydentów, włączenie do nich członków Komisji i decydentów nie byłoby 
przydatne. 

18. Rzecznik uważa zatem, że ze względu na swój skład trudno byłoby – ściśle rzecz biorąc – 
uznać Grupę Osobistości za „grupę ekspertów”. 

II. Rola grupy osobowości 

19. Jeśli chodzi o polityczny i strategiczny charakter doradztwa udzielanego przez grupę 
osobistości, Komisja twierdzi, że grupa ta sformułowała zalecenia wysokiego szczebla, które 
wymagały dalszych prac w celu opracowania działania przygotowawczego w zakresie badań 
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związanych ze wspólną polityką bezpieczeństwa i obrony („działanie przygotowawcze”) oraz 
przyszłego programu badań w dziedzinie obronności. W związku z tym Komisja przyznaje, że 
wykorzystała zalecenia grupy osobistości jako „ strategiczne i polityczne źródło wkładu” w 
europejski plan działań w sektorze obrony („EDAP”) przyjęty w dniu 30 listopada 2016 r. 
Stwierdza jednak, że podczas przygotowywania EDAP nie skonsultowano się z grupą 
osobistości, ponieważ przestał on istnieć w lutym 2016 r. Komisja dodaje, że następnie 
powołano dwie grupy ekspertów, które znajdują się w rejestrze, w celu opracowania opinii na 
temat działania przygotowawczego udzielonej przez grupę osobistości [11] . 

20. W tej kwestii skarżący ponownie zwraca uwagę na fakt, że w sprawozdaniu Grupy 
Osobistości stwierdzono, że grupa przedstawiła „ szczególne propozycje ” i „ jasną wizję zakresu 
działania przygotowawczego, wykonalnego formatu jego realizacji ”. Skarżący uważa zatem, że 
stanowi to poradę dotyczącą „przygotowywania wniosków ustawodawczych i inicjatyw 
politycznych ” [12] . 

21. Rzecznik przypomina uwagi zawarte w piśmie otwierającym dochodzenie, w którym 
zauważyła, że wydaje się, że grupa osobistości odegrała istotną rolę w przygotowaniu EDAP 
Komisji, zwłaszcza w odniesieniu do Europejskiego Funduszu Obronnego. 

22. Na przykład Rzecznik zauważa, że w sprawozdaniu grupy osobistości zaproponowano 
całkowity budżet w wysokości co najmniej 3,5 mld EUR na lata 2021–2027, aby zapewnić 
wiarygodność europejskiego programu badań nad obronnością. Chociaż Komisja twierdzi, że 
podczas przygotowywania EDAP nie skonsultowano się z grupą osobistości, ponieważ przestał 
on istnieć w lutym 2016 r., wniosek ten został uwzględniony w sprawozdaniu Parlamentu 
Europejskiego w sprawie Europejskiej Unii Obrony [13]  i został zawarty przez Komisję w EDAP.
Rzecznik uważa, że jest to prawdopodobnie konkretny wniosek wykraczający poza ogólne 
doradztwo strategiczne. 

23. W odniesieniu do działania przygotowawczego Rzecznik zauważa ponadto, że 
sprawozdanie Grupy Osobistości zawiera również zalecenia dotyczące jej zakresu, 
zarządzania, warunków, zasad i zasobów. 

24. Rzecznik Praw Obywatelskich uważa, że wszystkie powyższe zalecenia stanowią „ 
doradztwo ” w zakresie przygotowania inicjatywy politycznej. 

25. Rzecznik zwraca uwagę, że większa przejrzystość w przygotowywaniu polityk przyczynia 
się do większej legitymizacji tych polityk. 

26. Rzecznik uważa zatem, że chociaż wydaje się, że grupa osobistości była strukturą ad hoc , 
którą trudno byłoby uznać za „grupę ekspertów” ze względu na swój skład, nadal powinna ona 
podlegać odpowiednim wymogom w zakresie przejrzystości. 

27. Jest to szczególnie ważne w przypadku, gdy doradztwo udzielane przez Grupę Osobistości 
ma charakter „wysokiego szczebla” lub „strategicznego” i dotyczy przygotowania „ wniosków 
ustawodawczych i inicjatyw politycznych ”. Nawet jeśli grupa osobistości nie miała być 
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zarejestrowana jako grupa ekspertów ze względu na jej skład, szczególnie ważne jest, aby takie
organy doradcze były jak najbardziej przejrzyste, biorąc pod uwagę ich potencjalny wpływ na 
kierunek obrany przez prawodawstwo i politykę UE. 

28. Rzecznik zauważa ponadto, że gdyby podmioty hybrydowe, takie jak Grupa Osobistości, 
mogły działać całkowicie poza odpowiednimi wymogami w zakresie przejrzystości, po prostu ze 
względu na obecność „ członków politycznych ”, ułatwiłoby to obejście przepisów i zasad 
przejrzystości. W istocie zaprzecza ona zdrowemu rozsądkowi, że Komisja mogłaby unikać 
przestrzegania norm przejrzystości, po prostu powołując komisarza lub posła do PE lub posła 
do parlamentu narodowego do organu doradczego. 

29. Podobnie w przypadku grupy Sherpa, która doradzała Grupie Osobistości. Jej praca nie 
powinna być pozbawiona kontroli publicznej tylko dlatego, że składa sprawozdania Grupie 
Osobistości, a nie bezpośrednio Komisji. 

30. Rzecznik zauważa, że w ramach obecnego systemu przejrzystości dla grup ekspertów 
Komisja „[...] udostępnia wszystkie stosowne dokumenty grup ekspertów i podgrup, w tym 
porządki obrad, protokoły i oświadczenia uczestników, albo w rejestrze grup ekspertów, albo za 
pośrednictwem linku z rejestru do specjalnej strony internetowej, na  której można znaleźć te 
informacje. Dostęp do takiej strony internetowej nie podlega [sic] rejestracji użytkownika ani 
żadnym innym ograniczeniom. W szczególności departamenty zapewniają publikację porządku 
obrad i innych istotnych dokumentów referencyjnych w odpowiednim czasie przed 
posiedzeniem, a następnie terminową publikację protokołów. Wyjątki od publikacji przewidziane
są wyłącznie w przypadku, gdy uznaje się, że ujawnienie dokumentu naruszyłoby ochronę 
interesu publicznego lub prywatnego, zgodnie z definicją zawartą w art. 4 rozporządzenia (WE) 
nr 1049/2001 . 

31. Rzecznik Praw Obywatelskich uważa, że równoważny stopień przejrzystości powinien mieć 
zastosowanie do grupy osób i wszelkich innych organów o podobnej roli doradczej, które nie są 
zarejestrowane jako grupy ekspertów. W przypadku grupy osobistości i podobnych grup środki 
służące przejrzystości powinny obejmować publikowanie porządków obrad i protokołów 
posiedzeń oraz oświadczeń uczestników, z wyjątkiem przypadków, w których ujawnienie 
naruszyłoby ochronę interesu publicznego lub prywatnego określonego w art. 4 rozporządzenia 
(WE) nr 1049/2001. 

32. Obecne przepisy dotyczące grup ekspertów przewidują, że wyboru członków [15]  dokonuje 
się w drodze publicznych zaproszeń do składania wniosków, w których jasno określa się 
kryteria wyboru, w tym wymaganą wiedzę fachową oraz, jeżeli istnieją, interesy, które mają być 
reprezentowane. W przypadku gdy Komisja uzna, że zaproszenie publiczne nie jest 
odpowiednim instrumentem, wyboru ekspertów dokonuje się na podstawie obiektywnie 
weryfikowalnych kryteriów publikowanych w rejestrze [16] . 

33. Obecne przepisy przewidują również, że przy wyborze członków grup departamenty Komisji
dążą do zapewnienia, w miarę możliwości, wysokiego poziomu wiedzy fachowej, równowagi 
geograficznej, a także zrównoważonej reprezentacji odpowiednich „knowhow” i obszarów 



7

zainteresowania, z uwzględnieniem szczególnych zadań grupy ekspertów, wymaganej wiedzy 
fachowej i odpowiedzi na zaproszenia do składania wniosków. [17]  Rzecznik uważa, że te 
zasady i zasady powinny być stosowane w przejrzysty sposób przy wyborze niepolitycznych 
członków Grupy Osobistości . 

34. Przejrzystość w tym zakresie powinna być szczególnie ważna w przypadku Grupy 
Osobistości, biorąc pod uwagę, że przedsiębiorstwa reprezentowane w grupie mogły 
kwalifikować się do finansowania w ramach programów, w których doradzała. W rzeczywistości 
jest tak, że spółki reprezentowane w ramach grupy otrzymały następnie takie finansowanie [18] 
. 

Wnioski 

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, że decyzja Komisji o nierejestrowaniu grupy 
osobowości jako grupy ekspertów nie stanowi niewłaściwego administrowania, ponieważ trudno
byłoby uznać ją za „grupę ekspertów” ze względu na jej skład, który obejmował osoby 
posiadające mandat polityczny na szczeblu państw członkowskich lub na szczeblu 
instytucjonalnym UE. Zapewnienie odpowiedniej przejrzystości w odniesieniu do prac Grupy 
Osobistości nie powinno jednak zależeć od tego, czy grupa ta zostanie sklasyfikowana jako 
„grupa ekspertów”. Rzecznik Praw Obywatelskich nie stwierdza niewłaściwego administrowania
w związku z brakiem zapewnienia przez Komisję odpowiedniej przejrzystości prac grupy. 
Niemniej jednak, biorąc pod uwagę rolę Grupy, jest oczywiste, że odpowiedni byłby poziom 
przejrzystości, zasadniczo równoważny z poziomem stosowanym w przypadku „grupy 
ekspertów”. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawia sugestię w tym względzie poniżej. 

Ponadto Rzecznik uważa, że w przyszłości Komisja powinna podjąć działania w celu 
zapewnienia, aby grupy mające wpływ na rozwój polityki UE, takie jak Grupa Osobistości, 
podlegały odpowiednim wymogom w zakresie przejrzystości. 

Propozycje ulepszeń 

W przypadku Grupy Osobistości Komisja powinna teraz publikować swoje porządki 
obrad i protokoły posiedzeń, a także opinie jej uczestników (z wyjątkiem przypadków, w 
których ujawnienie naruszyłoby ochronę interesu publicznego lub prywatnego 
zdefiniowanego w art. 4 rozporządzenia (WE) nr 1049/2001) . 

W przyszłości Komisja powinna zapewnić, aby zasady przejrzystości mające 
zastosowanie do grup ekspertów lub zasadniczo równoważne zasady miały 
zastosowanie do każdej nowej wersji grupy osobowości oraz do wszelkich podobnych 
organów, które mają wpływ na rozwój polityki UE. 
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Emily O’Reilly 

Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich 

Strasburg, 19 września 2018 r. 
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