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)

Streszczenie

Niniejsze sprawozdanie specjalne dotyczy kwestii, czy posiedzenia Rady zwigzane z jej
dziatalnoscig legislacyjng powinny by¢ jawne. Dochodzenie Rzecznika Praw Obywatelskich w
tej sprawie wszczeto w wyniku skargi ztozonej w grudniu 2003 r. Obecnie zakres jawnosci
posiedzeh Rady zwigzanych z jej dziatalnoscig legislacyjng jest ograniczony przez Rade jej
Regulaminem wewnetrznym. Stad wprowadzenie przez Rade zmian w jej Regulaminie
umozliwitoby jawnos$¢ wszystkich tego typu posiedzen. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich
niedokonanie takich zmian przez Rade stanowi przypadek niewtasciwego administrowania.
Stwierdzenie to opiera sie na nastepujacych przestankach: a) Art. 1 ust. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej ustanawia ogdlng zasade, ze Rada i inne instytucje i organy Wspdlnoty powinny
podejmowac decyzje ,z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci” i b) Rada nie
przedstawita zadnych istotnych powoddw uniemozliwiajgcych zmiane jej Regulaminu tak, aby
przedmiotowe posiedzenia byty jawne.

Rada przyjeta stanowisko, ze art. 1 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej wskazuje jedynie na fakt,
ze dziatania Unii powinny by¢ mozliwie najbardziej jawne w przysztosci , natomiast w chwili
opracowywania projektu Traktatu UE taka jawnos$¢ nie byta jeszcze mozliwa. Jednakze, w
procesie zmierzajacym do osiggniecia tego celu, czas jest istotnym czynnikiem. Dlatego tez
Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze analiza nie powinna ograniczac sie do przepisow
wprowadzonych Traktatem Amsterdamskim, lecz powinna takze uwzglednia¢ p6zniejsze
okolicznosci. W tym kontekscie nalezy mie¢ na uwadze, ze sama Rada w nowym Regulaminie
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przyjetym w 2000 r. wprowadzita przepisy umozliwiajgce rozszerzenie zakresu jawnosci
posiedzen zwigzanych z pracami legislacyjnymi. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich Rada
jasno daje do zrozumienia, ze musi i moze podjg¢ kroki ku zwiekszeniu przejrzystosci swoich
dziatan legislacyjnych. Réwniez fakt przyjecia nowego Regulaminu w 2000 r. potwierdza, ze
kroki takie byly i sg dopuszczalne na gruncie obowigzujgcego prawa wspolnotowego.

W omawianym przypadku skarzgcy powotywali sie na postanowienie Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy, zgodnie z ktérym posiedzenia Rady obradujacej i gtosujgcej nad
projektem aktu legislacyjnego sg jawne (art. 50 ust. 2 Traktatu). W celu rozwiania wszelkich
watpliwosci nalezy zauwazy¢, ze podstawy prawne specjalnego sprawozdania Rzecznika Praw
Obywatelskich stanowig obowigzujace traktaty i prawo wspolnotowe, a nie Traktat
ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy.

Skarga
Stanowisko skarzgcych

W grudniu 2003 r. skarzgcy - cztonek Parlamentu Europejskiego nalezacy do niemieckiej partii
CDU (Unii Chrzescijansko-Demokratycznej) oraz przedstawiciel grupy mtodziezowej tej samej
partii - ztozyli do Rzecznika Praw Obywatelskich skarge dotyczaca faktu, ze posiedzenia Rady
zwigzane jej dziatalnoscig legislacyjng byty jawne jedynie w zakresie przewidzianym w art. 8 i 9
Regulaminu Rady z 22 lipca 2002 r. [2] (Dz.U. nr L 230, 2002, str. 7).

Wystqgpienia skarzgcych do Rady
18 wrzesnia 2003 r. skarzgcy wystosowali do Rady otwarty list dotyczgcy tej kwestii.

19 listopada 2003 r. Javier Solana, Sekretarz Generalny Rady, wystosowat w jej imieniu
odpowiedz na list otwarty przestany przez skarzgcych. J. Solana stwierdzit, ze art. 8
Regulaminu Rady odzwierciedla kompromis osiggniety na szczycie Unii Europejskiej w Sewiilli.
Dodat réowniez, ze obrady poprzedzajgce gtosowanie Rady nad aktami legislacyjnymi sg jawne i
publicznie udostepnione zainteresowanym za posrednictwem srodkéw audiowizualnych.
Ponadto J. Solana zauwazyt, ze to samo dotyczy rowniez prezentacji najwazniejszych
projektow legislacyjnych Komisji oraz poswieconych im debat w Radzie. Zatem w opinii
Sekretarza Generalnego znaczna cze$¢ dziatalnosci ustawodawczej Rady jest w praktyce
jawna. Ponadto prawie wszystkie dokumenty odnoszgce sie do dziatan legislacyjnych Rady sg
dostepne na mocy rozporzgdzenia nr 1049/2001. J. Solana dodat, Zze odtajnienie obrad w
sprawach legislacyjnych to zagadnienie, ktére uzyskato bardzo szerokie poparcie (0 czym
Swiadczg dyskusje podczas Konwentu); w zwigzku z tym nalezy ponownie oméwi¢ wniosek
skarzacych w kontekscie przygotowan do wprowadzenia nowego Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy.

Argumenty skarzgcych
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W skardze do Rzecznika Spraw Obywatelskich skarzgcy przedstawili nastepujace argumenty:

Skarzgcy stwierdzili, ze Rada, wraz z Parlamentem Europejskim, stanowi organ ustawodawczy
Unii Europejskiej, a podejmowane przez nig decyzje wywierajg wptyw na zycie mieszkahcow
Europy. Pomimo tak kluczowego znaczenia Rady, jej posiedzenia sg jawne jedynie w
wyjatkowych przypadkach i w ograniczonym zakresie.

Skarzgcy wskazali na fakt, ze art. 49 ust. 2 projektu Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla
Europy, opracowanego przez Konwent w 2003 r., byt sformutowany w nastepujgcy sposob:

,Obrady Parlamentu Europejskiego, jak réwniez Rady Ministréw rozpatrujgcej i przyjmujace;j
wniosek legislacyjny, sg jawne."

Zdaniem skarzgcych istnieje wiele przestanek, zaréwno prawnych, jak i politycznych, ktére
uzasadniajg natychmiastowe odtajnienie posiedzen Rady.

Skarzgcy stwierdzili, ze po wejsciu w zycie nowej konstytucji jawne posiedzenia Rady zwigzane
z dziatalnoscig legislacyjng i tak stang sie praktyka. Stwierdzili, ze skutek uzyskany przez
Konwent oraz reakcje obserwowane na poziomie europejskim i krajowym nie pozostawiajg
zadnych watpliwosci co do panujgcego w Europie przekonania, ze ujawnienie posiedzer Rady
jest stusznym posunieciem, gdyz umacnia zaufanie obywateli do decyzji podejmowanych w
Brukseli.

Skarzgcy podniesli dodatkowo, ze obecna praktyka Rady nie jest zgodna z celem ujetym w art.
1 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), wedtug ktérego decyzje w UE podejmuje sie ,z
mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej obywateli". Zdaniem
skarzacych za podstawowg zasade prawa nalezy obecnie uznac¢ przejrzystos¢ dziatania UE, co
powinno znalez¢ petne odzwierciedlenie w Regulaminie Rady.

Ponadto skarzgcy argumentowali, ze utajnianie posiedzeh nie stuzy zadnym wyzszym celom.
Wedtug nich, zamkniecie dostepu do posiedzen miato na celu jedynie ochrone rzadéw Panstw
Cztonkowskich przed baczng obserwacjg przez spoteczenstwo europejskie, co wptywato

wyltgcznie negatywnie na integracje europejska i na obywateli.

Zdaniem skarzgcych Regulamin Rady nalezy zmienic tak, aby przewidywat jawnos¢ wszystkich
jej posiedzen legislacyjnych.

Dochodzenie

Opinia Rady
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Rzecznik Praw Obywatelskich przekazat skarge Radzie w celu uzyskania jej opinii.
W swojej opinii Rada przedstawita nastepujgce uwagi:

Zasada jawnosci, ustanowiona inter alia w art. 1 ust. 2 TUE, ma donioste znaczenie. Jednakze
sformutowano jg w sposéb ogdlny, wskazujgcy bardziej na cel niz na bezwzglednie
obowigzujgca zasade. Zapis tego postanowienia ma charakter programowy, co jasno wynika ze
sformutowania: ,wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz scislejszego zwigzku miedzy
narodami".

Obecna praktyka Rady dotyczgca jawnosci posiedzen jest zgodna z jej Regulaminem. Skarzgcy
zas zdawali sie wysuwac¢ argument, ze sam Regulamin stanowi przypadek niewtasciwego
administrowania. Jednak przyjecie Regulaminu (ktérego bezposrednig podstawe prawng
stanowi art. 207 ust. 3 Traktatu WE) byto sprawg polityczng i instytucjonalng. Art. 8i 9
Regulaminu zmieniono w czerwcu 2002 r. w wyniku kompromisu osiggnietego pomiedzy
Panstwami Cztonkowskimi podczas szczytu Unii Europejskiej w Sewilli.

Projekt Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy przewiduje jawnos$¢ posiedzeh Rady
dotyczacych rozpatrywania i przyjmowania projektow legislacyjnych. Wydaje sie, ze sam fakt
zamieszczenia tego przepisu w tresci (projektu) konstytucji potwierdza, ze sprawa ta nie
stanowi przypadku niewtasciwego administrowania czy praktyki administracyjnej, ale stanowi
problem prawny i polityczny wykraczajgcy poza zakres kompetencji Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Rada wskazata ponadto na istniejgce ustalenia dotyczgce informowania spoteczenstwa o jej
dziataniach legislacyjnych, w tym takze na mozliwo$é uzyskania dostepu do dokumentéw na
mocy rozporzadzenia 1049/2001.

W s$wietle powyzszych argumentéw Rada stwierdzita, ze nie zachodzi tu przypadek
niewtasciwego administrowania, a kwestia zgtoszona przez skarzgcych wykracza poza zakres
kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich.

Uwagi skarzgcych

Skarzgcy przedstawili uwagi, w ktérych podtrzymali skarge. Wskazali oni, ze chociaz art. 1 ust.
2 TUE przedstawia ogolnie okreslony cel, a nie bezwzglednie obowigzujgcg zasade, nie stanowi
to przeszkody dla wysunietego przez nich zadania jawnosci posiedzen Rady. Skarzacy
dowodzili, ze jest wrecz przeciwnie, gdyz to wtasnie z programowego charakteru tego
postanowienia, a takze z wyznaczonego celu podejmowania decyzji w sposéb ,mozliwie
najbardziej" jawny, wynika, ze konieczne jest rozszerzenie stosowania tej zasady w praktyce.
Dla organu legislacyjnego, jakim jest Rada, posiedzenie jawne stanowi klasyczny przyktad
przejrzystosci w podejmowaniu decyzji, stosowany przez organy legislacyjne wszystkich Panstw
Cztonkowskich Unii.
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Uprawnienia Rady do samodzielnej organizaciji jej spraw wewnetrznych nie zwalniajg jej z
obowigzku poszanowania i propagowania zasad Unii. Sposéb sformutowania przepisow
Regulaminu i ich stosowanie mogty wiec kolidowaé z zasadami nadrzednymi, stanowigc tym
samym przypadek niewtasciwego administrowania.

Wedtug skarzgcych zakonczenie pracy nad projektem Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje
dla Europy wniosto nowg jako$é¢ do zasady jawnosci posiedzen Rady zwigzanych z
dziatalnoscig ustawodawczg. Zasada ta, najpdzniej z chwilg przyjecia konstytucji przez gtowy
panstw oraz rzady Panstw Czionkowskich, stanie sie powszechnie obowigzujgcg zasadg
prawnag.

Dalsze dochodzenie

Po uwaznym rozpatrzeniu opinii Rady i uwag skarzgcych niezbedne wydaje sie
przeprowadzenie dalszego dochodzenia.

Wezwanie do ztozenia dodatkowych informacji

W zwigzku z powyzszym pod koniec czerwca 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystosowat
pismo do Rady. W pismie tym zwrdcit uwage na fakt, ze art. 49 ust. 2 projektu Traktatu
ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy wszedt rowniez w sktad Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy, ktory kilka dni wczesniej Rada Europejska uzgodnita na posiedzeniu w
Brukseli. Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit takze, ze traktat ten zostat przyjety przez
wszystkie Panstwa Cztonkowskie, mimo iz nie zostat jeszcze ratyfikowany. Zauwazyt ponadto,
ze Regulamin Rady przyjeta sama Rada, czyli przedstawiciele Panstw Cztionkowskich.

W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich poprosit Rade o poinformowanie go,
jakie sg ewentualne przeszkody dla wprowadzenia wnioskowanej przez skarzgcych zmiany do
Regulaminu, w kontekscie niedawnego przyjecia przez Panstwa Cztonkowskie Traktatu
Konstytucyjnego zawierajgcego wymienione postanowienie.

OdpowiedZ Rady

W odpowiedzi Rada ponownie podkreslita, ze przykltada ogromng wage do kwestii
przejrzystosci. Rada stwierdzita, ze Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy wcigz
wymaga ratyfikacji przez Panstwa Cztonkowskie. Dodata, ze samo wtgczenie odpowiedniego
postanowienia do Czesci | Traktatu Konstytucyjnego $wiadczy o tym, ze sprawa podniesiona
przez skarzgcych stanowi bardziej problem polityczny i konstytucjonalny niz przypadek
niewtasciwego administrowania.

Na koniec Rada podtrzymata stanowisko, ze nie wystgpit tu przypadek niewtasciwego
administrowania, skoro Rada postepowata w sposéb w petni zgodny z obowigzujgcymi
przepisami.
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Uwagi skarzgcych

Od skarzgcych nie wptynety zadne uwagi.
Zalecenie Wstepne rzecznika praw obywatelskich

Zalecenie wstepne

Dnia 9 listopada 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat do Rady ponizsze zalecenie
wstepne, zgodnie z art. 3 ust. 6 Statutu Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich:

.Rada Unii Europejskiej powinna ponownie rozwazy¢ swojg odmowe podjecia decyzji o
jawnosci jej posiedzen zwigzanych z dziatalnoscig ustawodawczg".

Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich w nastepujacy sposob uzasadnit swoéj projekt
zalecenia:

1 Zakres kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich

1.1 W art. 195 Traktatu WE powierzono Rzecznikowi Praw Obywatelskich zadanie badania
przypadkow niewtasciwego administrowania w dziatalnosci instytucji iorganéw Wspélnoty. W
Traktacie nie podano definicji pojecia ,niewtasciwego administrowania”. W swoim
Sprawozdaniu rocznym za rok 1997 [3] , jak rowniez wodpowiedzi na wniosek Parlamentu
Europejskiego o wyjasnienie terminu, Rzecznik Praw Obywatelskich zaproponowat nastepujaca
definicje: ,Do przypadku niewtasciwego administrowania (ztej administracji) dochodzi wtedy,
gdy organ publiczny nie postepuje zgodnie z przepisami lub zasadami dla niego wigzgcymi."
Definicja ta zostata nastepnie przyjeta przez Parlament Europejski [4] .

1.2 Na podstawie powyzszej definicji Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze zgodnos$¢ obecnej
praktyki Rady z obowigzujgcymi przepisami, ktére sama przyjefa, nie oznacza jeszcze, ze nie
zachodzi tu przypadek niewfasciwego administrowania. Srodek przyjety przez instytucje lub
organ Wspdlnoty moze stanowi¢ przypadek niewtasciwego administrowania, o ile nie jest
zgodny zzasadg wigzgcg dang instytucje lub organ.

1.3 Rada wysunetfa argument, Ze stopien jawnosci jej obrad zwigzanych zdziatalno$cig
legislacyjng jest decyzjag polityczng wykraczajgcg poza zakres kompetencji Rzecznika Praw
Obywatelskich. Rzecznik Praw Obywatelskich zgodzit sie zpogladem, Ze przyjecie Regulaminu
Rady na podstawie art. 207 ust. 3 Traktatu WE stanowi kwestie polityczng i instytucjonalng, w
ktorej decyzje powinna podejmowac sama Rada. Tym niemniej, przedmiotowa skarga nie
dotyczyta sposobu organizacji procedur wewnetrznych Rady, lecz kwestii, czy Rada ma prawo
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utajnia¢ swoje posiedzenia zwigzane z dziatalnoscig legislacyjna. Jak stusznie zauwazyli
skarzgcy, we wszystkich Panstwach Cztonkowskich Unii Europejskiej obrady organéw
ustawodawczych sg jawne. Art. 1 ust. 2 TUE przewiduje, ze w Unii decyzje nalezy podejmowac
»Z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci". W tych okoliczno$ciach Rzecznik
Praw Obywatelskich uznat, iz Rada nie dowiodta, ze kwestia jawnosci jej posiedzen stanowi
zagadnienie czysto polityczne, ktére w zwigzku z tym nie podlega zadnej kontroli.

1.4 Rada wysuneta kolejny argument, ze sam fakt wigczenia takiego postanowienia, jak art. 49
ust. 2 do Czesci | projektu Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy swiadczy o tym, ze
problem zgtoszony przez skarzgcych stanowi bardziej kwestie polityczng i konstytucyjng, niz
przypadek niewlasciwego administrowania. Argument ten nie przekonat Rzecznika Praw
Obywatelskich. Dla obywateli mozliwo$¢ dostepu do informacji o dziatalno$ci organéw
ustawodawczych ma fundamentalne znaczenie. Niewatpliwie najlepszym sposobem osiggniecia
tego celu jest zapewnienie jawnos$ci obrad prowadzonych przez organy ustawodawcze. Ze
wzgledu na doniosto$¢ zasady jawnosci w tej dziedzinie zupetnie zrozumiate byto wigczenie
odpowiedniego postanowienia najpierw do projektu Traktatu Konstytucjonalnego, a nastepnie
do Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy przyjetego przez Panstwa Cztonkowskie
na szczycie Unii Europejskiej wBrukseli w czerwcu 2004 r. [5] .

1.5 Aby unikng¢ ewentualnych nieporozumien, Rzecznik Praw Obywatelskich uznat za
stosowne dodac¢, ze rozpatrywana skarga nie dotyczy dziatalnosci ustawodawczej Rady jako
takiej, ale kwestii, czy posiedzenia Rady zwigzane z tg dziatalno$cig powinny by¢ jawne.

1.6 W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich przyjgt stanowisko, ze
rozpatrywana skarga wchodzi w zakres kompetencji udzielony mu zgodnie zart.195 Traktatu
WE.

2 Brak jawnosci posiedzen Rady zwigzanych z jej
dziatalnoscig ustawodawczg

2.1 Skarzacy utrzymuja, ze obecna praktyka Rady polegajgca na braku jawnosci wszystkich
posiedzen zwigzanych z jej dziatalnoscig ustawodawczg nie jest zgodna z celem okreslonym w
art. 1 ust. 2 TUE, wedtug ktérego decyzje w UE ,podejmowane sg z mozliwie najwyzszym
poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej obywateli.".

2.2 Rada przyznata, ze zasada jawnosci posiedzen okreslona inter alia w art. 1 ust. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej ma donioste znaczenie. Stwierdzita jednak, ze postanowienie to
sformutowano w sposéb ogdlny, bardziej sugerujacy cel niz bezwzglednie obowigzujgca
zasade, i nadano mu charakter programowy. Rada przyjeta zatem stanowisko, ze jej obecna
praktyka, zgodna z art. 8 i 9 Regulaminu, nie stanowi przypadku niewtasciwego
administrowania.

2.3 Rzecznik Praw Obywatelskich zgodzit sie z opinig, ze art. 1 ust. 2 TUE nie zawiera w swej
tresci szczegotowej normy, lecz raczej ogdlng zasade. Pozostaje jednak faktem, ze
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postanowienie to wyraznie nakazuje instytucjom i organom, by doktadaly staran, aby wszystkie
decyzje na poziomie UE podejmowano w ,mozliwie najbardziej" jawny sposdb. Dlatego tez w
opinii Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy upewni¢ sie, czy wprowadzenie jawnosci
wszystkich posiedzen Rady zwigzanych z jej dziatalnos$cig ustawodawczg jest mozliwe, a jesli
tak, to czy nie istniejg jednak wazne powody przemawiajgce przeciwko temu.

2.4 Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyl, ze, jak podkreslita Rada, niektore z jej posiedzen
zwigzanych z dziatalnoscig ustawodawczg byty juz jawne zgodnie z przepisami art. 81 9
Regulaminu Rady. Regulamin zas przyjmuje sama Rada, a wiec organ zfozony z przedstawicieli
wszystkich Panstw Cztonkowskich (art. 203 Traktatu WE). Rzecznik Praw Obywatelskich
stwierdzit, ze w pazdzierniku 2004 r. Panstwa Cztonkowskie UE podpisaty Traktat
ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy, zawierajgcy wyrazny zapis o potrzebie jawno$ci
posiedzen Rady, podczas ktorych rozpatruje ona projekty aktéw legislacyjnych i gtosuje w
sprawie ich przyjecia. Mimo Ze traktat ten nie zostat jeszcze ratyfikowany przez Panstwa
Czlonkowskie zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi, Rzecznik Praw
Obywatelskich uznat, Zze sam fakt, iz przedstawiciele Parnstw Cztonkowskich uznali za mozliwe
wyrazenie zgody na taki zapis wydaje sie wskazywac, ze juz teraz mozna wprowadzi¢ zasade
jawnosci odpowiednich posiedzen Rady. Ze wzgledu na mozliwo$¢ pominiecia czynnikow, ktére
mogtyby okazac sie istotne w tym kontekscie, w czerwcu 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
zwrdcit sie do Rady z pisemnym wnioskiem o poinformowanie go o ewentualnych przeszkodach
dla wprowadzenia do Regulaminu zmiany, o ktérg wnioskowali skarzacy. W odpowiedzi Rada
nie wskazata zadnych przeszkdd. Rzecznik Praw Obywatelskich uznat wiec, ze Rada moze
zdecydowac¢ o jawnosci swoich posiedzenh zwigzanych z dziatalnoscig legislacyjng, chyba ze
istniejg istotne przemawiajgce przeciw temu powody.

2.5 Rzecznik Praw Obywatelskich uwaznie rozpatrzyt argumenty przedstawione przez Rade.
Rada nie odniosta sie jednak do zadnych nadrzednych zasad ani celéw, ktére mogtyby
upowazni¢ jg do odmowy wprowadzenia zasady jawno$ci obrad zwigzanych z dziatalnoscig
legislacyjna. Przeciwnie, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze Rada podkreslata, jak
duzg wage przyktada do kwestii przejrzystosci. W pismie do skarzacych z dnia 19 listopada
2003 r. Sekretarz Generalny Rady uznat, ze jawnos¢ obrad legislacyjnych Rady to zagadnienie,
ktdre spotkato sie z bardzo szerokim poparciem.

2.6 W swojej opinii Rada powotata sie na obowigzujgce ustalenia dotyczgce informowania
spoteczenstwa o jej dziatalnosci legislacyjnej, w tym na mozliwosci uzyskania dostepu do
dokumentow na mocy rozporzadzenia 1049/2001. Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze
ustalenia te, aczkolwiek wazne i godne uznania, nie majg zwigzku z rozwazang skarga, ktéra
dotyczy dostepu do posiedzen Rady, a nie informacji na ich temat.

3 Podsumowanie

W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze odmowa podjecia decyzji
0 jawnos$ci posiedzen zwigzanych z dziatalnoscig legislacyjng Rady bez podania istotnych
powodoéw tej odmowy stanowi przypadek niewtasciwego administrowania.
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Szczegotowa opinia Rady

Po otrzymaniu zalecenia wstepnego, zgodnie z art. 3 ust. 6 Statutu Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich Rada przekazata szczegétowg opinie w dniu 17 lutego 2005 r.

W opinii tej Rada przedstawita nastepujgce uwagi:

Art. 2 ust. 1 Statutu Rzecznika Praw Obywatelskich okresla wtasciwosé Rzecznika Praw
Obywatelskich jako ujawnianie przypadkéw niewtasciwego administrowania w ,dziataniach"
instytucji i organéw Wspdlnoty. Regulamin Rady nie stanowi sam w sobie jej ,dziatan", ale
okresla sposob prowadzania tych dziatan.

Rada nie zgodzita sie z rozréznieniem dokonanym przez Rzecznika Praw Obywatelskich
pomiedzy sposobem organizowania przez nig procedur wewnetrznych a faktem braku jawnosci
wszystkich posiedzen Rady zwigzanych z kwestiami ustawodawczymi. W rzeczywistosci
okres$lenie zakresu jawnosci posiedzen Rady nalezy do decyzji politycznych, podejmowanych
przez Rade w toku organizacji procedur wewnetrznych. Organizacja prac Rady ma bardzo duze
znaczenie dla jej cztonkow. Fakt, ze obecne przepisy stanowig wynik decyzji politycznej podjetej
przez Rade Europejskg - najwyzszy organ polityczny UE - sam w sobie swiadczy o tym, ze jest
to zagadnienie drazliwe ze wzgleddw politycznych.

Rada pozostata zatem przy stanowisku, ze rozpatrywana skarga wykracza poza zakres
kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich.

Art. 1 ust. 2 TUE stanowi, ze ,[n]iniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia
coraz Scislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg z
mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej obywateli" (podkreslenie
dodano). Moze sie wydawac, iz Rzecznik Praw Obywatelskich opiera swoje rozumowanie na
nieprawidtowym zatozeniu, ze podkreslone powyzej wyrazy sg zbyteczne. Art. 1 ust 2 nie ma
zastosowania bezposrednio. Co wazniejsze, ze wzgledu na sposéb sformutowania,
postanowienie to ma charakter programowy. Juz sam sposéb sformutowania nie pozwala
ocenia¢ ram prawnych funkcjonowania Rady na podstawie art. 1 ust. 2; postanowienie to
wskazuje najwyzej na fakt, ze przyszta Unia powinna dziata¢ w sposéb mozliwie najbardziej
jawny, ale w chwili opracowywania projektu Traktatu UE nie bylo to jeszcze mozliwe.

Art. 3 TUE w istocie stanowi, ze ,Unia dysponuje jednolitymi ramami instytucjonalnymi, ktore
zapewniajg spojnos¢ i ciggtosc dziatan podejmowanych dla osiggniecia jej celéw, przy
poszanowaniu i rozwijaniu dorobku wspdlnotowego."

Art. 207 ust. 3 Traktatu WE ma nastepujgce brzmienie:

.Rada uchwala swoj wiasny regulamin wewnetrzny.
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W celu zastosowania art. 255 ust. 3 Rada opracowuje w tym regulaminie warunki publicznego
dostepu do dokumentéw Rady. W celu wykonania niniejszego ustepu Rada okresla przypadki,
w jakich powinna by¢ uwazana za dziatajgcg w charakterze prawodawcy, aby umozliwi¢ lepszy
dostep do dokumentéw w tych przypadkach, przy zachowaniu skutecznosci swojego procesu
decyzyjnego. W kazdym razie, gdy Rada dziata jako prawodawca, wyniki i objasnienia
gtosowan, jak rowniez oswiadczenia wpisywane do protokotu sg jawne".

Art. 1 ust. 2 TUE nie byt nadrzedny wobec art. 207 Traktatu WE. Obydwa artykuty to
postanowienia pierwotnego prawa wspoélnotowego. Poniewaz art. 1 ust. 2 nie zawierat nawet
zasady regulujgcej biezqgce prawo, lecz wytyczat raczej ogoélny i dtugofalowy cel, nie mogt by¢
nadrzedny wobec art. 207, sformutowanego wyraznym i jasnym jezykiem.

Ponadto obecne brzmienie zaréwno art. 1 ust. 2 TUE, jak i art. 207 ust 3 Traktatu WE wywodzi
sie z Traktatu Amsterdamskiego, co swiadczy o tym, ze to pierwsze postanowienie nie
odzwierciedla obecnego sposobu myslenia lepiej niz drugie. Art. 207 ust. 3, w zakresie
dotyczacym dziatan Rady, stanowi praktyczne odzwierciedlenie odczu¢ autoréw traktatéw na
temat mozliwosci realizacji celu okreslonego w art. 1 ust. 2.

W podsumowaniu Rada wyrazita swoje przekonanie, ze jej Regulamin nie stanowi przypadku
niewtasciwego administrowania.

Uwagi skarzacych
W uwagach skarzgcy podtrzymali skarge i zamiescili kolejne komentarze:

Prawdg jest, ze zaréwno art. 1 ust. 2 TUE, jak i art. 207 ust. 3 Traktatu WE stanowiag
postanowienia pierwotnego prawa wspélnotowego, a wiec pod wzgledem hierarchii norm sg na
tym samym poziomie. Art. 1 ust. 2 TUE nie jest zatem nadrzedny wobec art. 207 ust. 3 Traktatu
WE.

Jednakze art. 1 ust. 2 TUE miat skutki prawne dla Unii, poniewaz stanowit prawnie wigzgca
.zasade" UE. Potrzebe podejmowania decyzji ,z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci" nalezy wiec uwzglednia¢ w odniesieniu do kazdej decyzji podejmowanej przez UE.
Natozony na instytucje obowigzek uwzgledniania zasady jawnosci przy podejmowaniu decyzji
wigze sie z obowigzkiem rewidowania ich podstawowych przepiséw regulaminowych w Swietle
art. 1 ust. 2 TUE.

W sprzecznosci z tym poglgdem nie stoi tres¢ zapisu art. 1 ust. 2 TUE, stanowigcego, ze
Traktat ,wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz scislejszego zwigzku miedzy
narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem
zasady otwartoéci i jak najblizej obywateli", gdyz jego wdrozenie stanowi proces
zapoczatkowany juz przez Traktat Amsterdamski.
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Ocena szczegotowej opinii Rady, dokonana przez
Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze Rada wyraza sprzeciw wobec jego stanowiska,
opierajgc sie na dwoch podstawach. Po pierwsze, Rada przyjeta stanowisko, ze rozpatrywana
skarga nie wchodzi w zakres kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich. Po drugie, Rada
uwaza, ze nie miat miejsca przypadek niewtasciwego administrowania.

W odniesieniu do pierwszego zarzutu nalezy przywota¢ art. 195 Traktatu WE, powierzajgcy
Rzecznikowi Praw Obywatelskich zadanie badania przypadkéw niewtasciwego administrowania
w dziataniach instytucji i organéw Wspdlnoty, z wyjgtkiem Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu
Pierwszej Instancji wykonujgcych swoje funkcje w zakresie wtadzy sgdowniczej. Rozpatrywana
skarga dotyczy kwestii, czy posiedzenia Rady zwigzane z jej dziatalnoscig ustawodawczg
powinny by¢ jawne. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich posiedzenia Rady stanowig
.dziatania" Rady w rozumieniu art. 195 Traktatu WE. Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich nie
widzi powodu, dla ktérego réwniez przyjecia przez Rade jej Regulaminu nie nalezy uznac¢ za
.dziatanie" instytucji Wspdinoty.

W odniesieniu do argumentu Rady, ze rozpatrywana skarga odnosi sie do decyzji politycznej
wykraczajgcej poza zakres kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich, nalezy stwierdzi¢, ze
skarga ta nie dotyczy sposobu organizacji przez Rade procedur wewnetrznych, lecz zasadnosci
odstgpienia od zasady jawnosci posiedzen Rady zwigzanych z dziatalnoscig ustawodawcza.
Wedtug stéw Rzecznika Praw Obywatelskich Rada utrzymuje, iz stopien jawnosci posiedzen
wchodzi w zakres dokonywanych przez Rade decyzji politycznych. W opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich i zgodnie z wyjasnieniem zamieszczonym ponizej, stanowisko to trudno jest
pogodzi¢ z art. 1 ust. 2 TUE. Art. 207 Traktatu WE stanowi, ze Rada uchwala wtasny
Regulamin, nie przewiduje jednak, ze stopien jawnosci posiedzen Rady dotyczacych jej
dziatalnosci ustawodawczej nalezy uzna¢ za decyzje polityczng i pozostawi¢ do uznania Rady.
Niezaleznie od zagadnienia skutku prawnego przypisywanego art. 1 ust. 2 TUE nalezy
stwierdzi¢, ze postanowienie to zaktada podejmowanie decyzji w UE w sposob ,mozliwie
najbardziej" jawny. Nic nie wskazuje na to, ze stopieh jawnosci powinien zaleze¢ od woli
politycznej odpowiednich instytucji lub organéw UE. Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymuje
zatem swoje stanowisko, ze rozpatrywana skarga wchodzi w zakres jego kompetencji.

W odniesieniu do kwestii zasadniczej Rada stusznie zwraca uwage na petne brzmienie art. 1
ust. 2 TUE, zgodnie z ktérym ,[n]iniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia
coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w kiérym decyzje podejmowane s3 z
mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej obywateli". Rzecznik
Praw Obywatelskich zgadza sie z pogladem, ze postanowienie to zaktada proces zmierzajgcy
do sytuacji, w ktérej ,decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci". Jednak Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze zgodzi¢ sie z pogladem Rady, ze
art. 1 ust. 2 TUE nalezy uznaé za postanowienie programowe niewywotujgce skutkéw
prawnych.

Odpowiedni punkt dodano do art. 1 ust. 2 TUE Traktatu Amsterdamskim, podpisanego w dniu 2
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pazdziernika 1997 r. Wszedt on w zycie w 1999 r. Jak stusznie wskazata Rada, w tresci tego
Traktatu zostat przyjety w obecnym brzmieniu réwniez art. 207 ust. 3 Traktatu WE. Art. 207 ust.
3 w zadnym przypadku jednak nie wyklucza jawnosci posiedzen Rady zwigzanych z jej
dziatalnoscig ustawodawczg. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich odniesienie Rady do tego
postanowienia nie jest wiec rozstrzygajgce.

Rzecznik Praw Obywatelskich przyjmuje do wiadomosci stanowisko Rady, ze art. 1 ust. 2 TUE
wskazuje jedynie na fakt, ze w przysztosci Unia powinna dziataé w sposéb mozliwie najbardziej
jawny, ale w chwili opracowywania projektu Traktatu UE osiggniecie tego stanu nie byto jeszcze
mozliwe. Jednak nawet w przypadku, gdyby taki poglad byt stuszny, Rzecznik Praw
Obywatelskich uwaza, ze Rada nie zwrdcita wystarczajgcej uwagi na dwa istotne wzgledy. Po
pierwsze, art. 1 ust. 2 TUE jasno stanowi, ze w Unii decyzje nalezy podejmowac ,z mozliwie
najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci". Art. 1 ust. 2 TUE jednoznacznie wskazuje
by¢ zatem mowy o uznaniowosci dziatah ani o podejmowaniu przez Rade decyzji politycznych.
Rada nie wysuneta jednak zadnych obiektywnych powodéw, dla ktérych nie mogtaby zmierzac
w tym kierunku i wprowadzi¢ jawnosci posiedzen zwigzanych z dziatalnoscig legislacyjng. Po
drugie, jezeli chodzi o proces osiggania tego celu, czas jest istotnym czynnikiem. Dlatego tez
Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze analiza nie powinna ograniczac sie do przepisow
wprowadzonych przez Traktat Amsterdamski, lecz powinna takze uwzgledni¢ pézniejsze
okolicznosci. W tym kontekscie nalezy mie¢ na uwadze, ze sama Rada w nowym Regulaminie
przyjetym w 2000 r. wprowadzita przepisy umozliwiajgce zwiekszenie stopnia jawnosci
posiedzen zwigzanych z pracami legislacyjnymi. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich Rada
jasno daje do zrozumienia, ze musi i moze podjgé¢ kroki zwiekszajgce przejrzystosé jej
dziatalnosci ustawodawczej. Réwniez fakt przyjecia nowego regulaminu w 2000 r. potwierdza,
takie kroki byty i sg mozliwe na gruncie obecnie obowigzujgcego prawa wspdlnotowego.

W swojej skardze skarzgcy podniesli, ze przyjecie w 2003 r. projektu Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy i podpisanie go przez wszystkie Panstwa Cztonkowskie UE w 2004 r. to
istotne wydarzenia majgce znaczenie w ich sprawie. Traktat ten nie zostat dotychczas
ratyfikowany przez wszystkie Panstwa Cztonkowskie, nie wszedt zatem jeszcze w zycie. W celu
rozwiania wszelkich watpliwosci nalezy zauwazy¢, ze podstawy oceny tej sprawy, dokonanej
przez Rzecznika Praw Obywatelskich, stanowig obecnie obowigzujgce Traktaty i prawo
wspolnotowe, a nie Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy.

W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymuje swoje stanowisko, ze
odmowa podjecia decyzji 0 ujawnieniu posiedzen zwigzanych z dziatalnoscig ustawodawczg
Rady bez podania istotnych powodéw tej odmowy stanowi przypadek niewtasciwego
administrowania.

Zalecenie Rzecznika Praw Obywatelskich

W Swietle powyzszego Rzecznik Praw Obywatelskich ponownie przedstawia swoje zalecenie
wstepne jako zalecenie dla Rady o nastepujgcym brzmieniu:
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Rada Unii Europejskiej powinna ponownie rozwazy¢ swojg odmowe podjecia decyzji o jawnosci
jej posiedzen zwigzanych z dziatalnoscig ustawodawcza.

Parlament Europejski moze rozwazy¢ przyjecie tego zalecenia w formie rezoluc;ji.

Strasburg, 4 pazdziernika 2005 r.

Nikiforos DIAMANDOUROS

[1] Decyzja 94/262 Parlamentu Europejskiego z 9 marca 1994 r. w sprawie przepisow i
ogolnych warunkéw regulujgcych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, Dz.U.
1994 L 113, str. 15.

[2] Dz.U. L 230, 2002, str. 7. Tekst tych przepiséw przytoczono w dotyczacym tej sprawy
projekcie zalecenia Rzecznika Praw Obywatelskich, dostepnym (w wersji angielskiej i
niemieckiej) na stronie internetowej Rzecznika Praw Obywatelskich (
http://www.euro-ombudsman.eu.int [Link]).

[3] Patrz str. 22-23.

[4] Patrz: Sprawozdanie roczne Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2002, str. 18.

[5] Warto mie¢ na uwadze, ze art. 49 ust. 2 projektu Traktatu Konstytucyjnego stanowi art. 50
ust. 2 Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, a jego brzmienie zostato nieco
zmienione. Postanowienie to ma obecnie nastepujgce brzmienie: ,Obrady Parlamentu
Europejskiego oraz Rady obradujgcej i glosujgcej nad projektem aktu ustawodawczego, sg
jawne."
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