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Od Rzecznik

Podobnie jak wszystkie urzedy rzecznikéw praw obywatelskich dziatajace

w sektorze publicznym, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich przy
rozpatrywaniu skarg kieruje si¢ okreslonym zbiorem wartosci i zasad. Rola
urzedu rzecznika praw obywatelskich dziatajacego w sektorze publicznym jest
reprezentowanie obywateli wobec administracji oraz przywracanie réwnowagi
stosunku sit pomiedzy administracjg a obywatelem. Rzecznik praw
obywatelskich zacheca administracje do traktowania obywatela jako
pelnoprawnej jednostki oraz do uwzglednienia jego indywidualnej sytuacji.
Rzecznik praw obywatelskich zacheca administracje do elastycznego podejscia
oraz do wykorzystania posiadanego zakresu uznania na korzys¢ obywatela
wszedzie tam, gdzie to mozliwe. Przede wszystkim jednak rzecznik praw
obywatelskich dba o to, by stosunki miedzy obywatelami a administracja miaty
charakter uprzejmy i kurtuazyjny.

W kontekscie unijnym wartosci i zasady Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich sg wyrazem dazenia do propagowania dobrej administracji
publicznej, a w szczegdlnosci dazenia do tego, by unijni obywatele

i przedsiebiorcy byli przez unijna administracje traktowani w sposob
sprawiedliwy, nalezyty i wyrozumiaty.

Podstawowym zalozeniem, na ktérym rzecznik praw obywatelskich opiera
swdj sposob myslenia, jest to, ze dobra administracja publiczna oznacza co$
wiecej niz tylko postepowanie w sposob zgodny z przepisami. Podejscie
rzecznika praw obywatelskich wykracza poza podejscie sadéw, ktére na ogdt
koncentruje sie¢ wylacznie na legalnosci danych dziatan. Cho¢ rzecznik praw
obywatelskich nie powinien nigdy zadac¢ od instytucji publicznej dziatania
niezgodnego z prawem, to jednoczesnie oczekuje on, iz instytucja taka
podejmie wszelkie mozliwe kroki w granicach prawa, by rezultaty jej dziatan
byty sprawiedliwe i nalezyte w kazdej sytuacji.

Od czasu objecia stanowiska Europejskiej Rzecznik Praw Obywatelskich

w pazdzierniku 2013 r. miatam okazje¢ zaobserwowa¢, ze w uderzajgco duzej
liczbie przypadkow instytucje unijne odpowiadaja na skargi przede wszystkim
w kontekscie legalnosci wlasnych dziatan. Jak wynika ze skarg rozpatrywanych
przez moj urzad, w wielu przypadkach dana instytucja dziatata w sposéb
catkowicie dopuszczalny i uzasadniony z punktu widzenia przepisow.

W niektérych innych przypadkach mozna jednak nieomal odnies¢ wrazenie, ze
przepisy stosowane sg w taki sposob, by ograniczy¢ mozliwos¢ pomocy
skarzacemu. Musze przyzna¢, ze wolatabym mie¢ do czynienia

z odpowiedziami wyrazajacymi podejscie bardziej catosciowe badz
ukierunkowane na rozwigzywanie probleméw. Jest ze wszech miar wlasciwe,
by odpowiedzi takie zawieraty analize prawna — jej celem nie powinna jednak
by¢ nieugieta obrona pierwotnego stanowiska instytucji, ale zbadanie, jakie
inne zgodne z prawem dziatania mogtyby zosta¢ podjete w danym przypadku.

Niemal wszystkie administracje publiczne w wiekszym lub mniejszym stopniu
daza do zdobycia zaufania obywateli, ktérym stuza. Niekiedy brak publicznego
zaufania do administracji publicznej bywa bezpodstawny i moze wynika¢
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wylacznie z wygodnego zalozZenia, ze biurokracja z definicji dba o wtasny
interes kosztem interesu ogélnego. Czasem jednak brak takiego zaufania jest

w pelni uzasadniony faktycznymi praktykami administracji publicznej, czy tez,
co moze réwnie istotne, odbiorem takich praktyk przez opinie publiczna.

Administracja publiczna UE jest w szczegdlnie trudnym polozeniu, jesli chodzi
o zdobywanie i utrzymanie zaufania obywateli, ktérych sprawami si¢ zajmuje.
Za niektdre z takich trudnosci nie jest odpowiedzialna sama administracja —
wynikajg one bowiem z jej znacznego oddalenia od wielu obywateli, zar6wno
pod wzgledem geograficznym, jak i kulturowym. Ponadto wiekszos¢ procesow
zachodzacych na szczeblu administracji unijnej ma charakter ztozony i trudny
do zrozumienia. Aby zbudowa¢ zaufanie, administracja UE musi pracowacd
ciezej niz wigekszos¢ administracji publicznych na szczeblu krajowym lub
regionalnym. Do moich zadan jako Europejskiej Rzecznik Praw Obywatelskich
nalezy motywowanie i wspieranie administracji unijnej w zwiazku z takimi
dziataniami.

W moim przekonaniu administracja unijna powinna uznac fakt, ze wnioski
formutowane przez Europejskiej Rzecznik Praw Obywatelskich, i bedace
wyrazem ogdlnych wartosci i zasad Rzecznika, nalezy traktowac bardzo
powaznie. Odrzucenie propozycji rozwigzania lub zalecenn wstepnych
Europejskiej Rzecznik Praw Obywatelskich powinno nastepowac

w wyjatkowych przypadkach. Rola Rzecznik, wystepujacej w imieniu zwyktych
obywateli, jest doradzanie instytucjom UE w kwestii tego, jak odpowiadac na
obywatelskie skargi. Natomiast rola instytucji, wystepujacych w imieniu tych
samych obywateli, jest przyjmowac porady Rzecznik. Wnioski i zalecenia
Rzecznik powinny by¢ odrzucane przez administracje tylko wowczas, gdy sa
w oczywisty sposob btednel.

Wyniki spraw prowadzonych przez moj Urzad sa, jak sadze, wartosciowym
materialem obrazujacym sposob, w jaki wartosci i zasady Rzecznika Praw
Obywatelskich powinny by¢ stosowane w realnych sytuacjach. W zwiazku z
tym, w uzupelnieniu do sprawozdania rocznego za 2013 r., publikujemy
dokument pt. Dobra administracja w praktyce: decyzje Europejskiej Rzecznik Praw
Obywatelskich w 2013 r. W publikacji wykorzystano klasyfikacje dochodzen
stosowang przez Rzecznika w latach ubieglych:

Przejrzystos¢

Sprawy instytucjonalne i polityczne
Komisja jako straznik traktatow
Wykonanie uméw i dotacji
Udzielanie zamdwien i dotacji
Sprawy personalne

Konkursy i procedury naboru

W niniejszej publikacji przedstawiono sposéb zastosowania wartosci i zasad
Rzecznika Praw Obywatelskich w praktyce w ramach dochodzen

! Jak powiedziata kiedys byta brytyjska Rzecznik Praw Obywatelskich, ustalen Rzecznik nie nalezy
wciela¢ w zycie tylko wéwczas, gdy ,rzecznik brak piatej klepki“.
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przeprowadzonych w 2013 r.2. Mam nadzieje, iz bedzie ona wartosciowym
materialem dla administracji unijnej oraz wszystkich osob zainteresowanych
promocja dobrej administracji w Unii Europejskie;j.

/

£ %
- (ﬁ /
=

Emily O'Reilly
Europejska Rzecznik Praw Obywatelskich
15 wrzesnia 2014 r.

2 Wymienione decyzje zamykajace dochodzenie sg na ogét udostepniane na stronie internetowej
Rzecznik (www.ombudsman.europa.eu) w jezyku angielskim oraz w jezyku, w ktérym wniesiono skarge,
jesli byt to inny jezyk.
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Przejrzystosc¢ — prawo do wiedzy o tym, co i jak
sie dzieje

W celu wspierania dobrych rzqddéw i zapewnienia uczestnictwa spoteczeristwa
obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii dziatajq z jak
najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci. (Art. 15 ust. 1 TFUE)

Dlaczego przejrzystosc jest tak istotna?

Dzieki przejrzystosci obywatele moga kontrolowac dziatania organow
publicznych, ocenia¢ wyniki ich dziatan oraz rozliczac je z takich dziatan.
Otwartos$¢ oraz publiczny dostep do dokumentéw to istotny element
mechanizmdéw kontroli i rownowagi, ktére wywieraja wplyw na sposéb
sprawowania wladzy i sprzyjaja odpowiedzialnosci®. Administracja unijna nie
zdola zyskac sobie zaufania obywateli samym tylko zapewnieniem, iz robi
wszystko, co w jej mocy. Obywatele majg prawo do tego, by samodzielnie
przekonac sie¢ i 0osadzi¢, czy tak jest w istocie. To sprawia, ze otwarto$¢

i przejrzystosc¢ sa kluczowymi elementami umozliwiajacymi budowanie
zaufania pomiedzy instytucjami UE a jej obywatelami.

W srodowisku wielojezycznym, jakim jest Unia Europejska, prawo do wiedzy

i rozumienia ma rowniez aspekt jezykowy. W kontekscie komunikacji
administracji unijnej z ogétem obywateli idealnym rozwigzaniem bytoby
publikowanie wykorzystywanych do tego celu tresci we wszystkich jezykach
urzedowych. Stanowisko takie wynika z przekonania, ze skuteczna
komunikacja wymaga, by obywatele byli w stanie zrozumie¢ przekazywane im
informacje. Poniewaz jednak w prawie unijnym nie okre$lono ogdlnej zasady
dajacej kazdemu z obywateli prawo do otrzymywania w kazdych
okolicznosciach wszelkich informacji, ktére moga mie¢ wplyw na ich interesy,
we wlasnej wersji jezykowej, dobra administracja wymaga, by administracja
unijna w miare mozliwosci dostarczata obywatelom informacji w ich wtasnych
jezykach. Administracja UE powinna dazy¢ do tego, by strona gtéwna jej witryn
internetowych, a takze informacje dotyczace jej funkgji i polityki jezykowej,
byty dostepne we wszystkich 24 jezykach urzedowych*.

Latwiej jest pogodzi¢ si¢ z niepomys$lnym lub trudniejszym od oczekiwanego
przebiegiem sprawy, jesli rozumie si¢ przyczyny takiego stanu rzeczy.

W przekonaniu Rzecznik wlasciwe wyjasnienie juz na samym poczatku
przyczyn danej decyzji lub np. przyczyn opdznienia powoduje, Ze na dalszym
etapie zmniejsza sie liczba dodatkowych wnioskéw i zapytan kierowanych do
administracji unijnej, dzigki czemu ta ostatnia ma wiegcej czasu, by stuzy¢ Unii i
usprawniac jej funkcjonowanie. W przypadku gdy rozpatrywanie skargi
obywatela przez organ administracji UE trwa dtuzej niz oczekiwano, pomocna
dla obywatela jest informacja na temat przyczyn takiego opdznienia’.

W przypadku braku takiej informacji obywatel moze np. poczuc si¢ zmuszony
do wystapienia o publiczny dostep do dokumentdw, co pociaga za soba

% Sprawa 1649/2012/RA
* Sprawa 1363/2012/BEH
® Sprawy 48/2012/MHZ i 412/2012/MHZ
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okreslone konsekwencje w zakresie zaangazowania zasobow®. Za przyktad
moze postuzyé DG Komisji ds. Srodowiska, ktéra na krétko zliberalizowata
swoje podejscie w kwestii publicznego dostepu do dokumentéw. Pézniejsza
rezygnacja Dyrekcji Generalnej z bardziej liberalnego podejscia spowodowata
naptyw skarg do Rzecznika. Komisja nie byta jednak sklonna przyzna¢
otwarcie, ze DG ds. Srodowiska testowata takie nowe podejécie. Zamiast
sugerowac, ze to skarzacy niewlasciwie zrozumial sytuacje, Komisja powinna
byta okaza¢ mu wieksza szczeros¢. W przypadku kazdej organizacji powstanie
wrazenia istotnych wewnetrznych réznic pogladéw moze by¢ kompromitujace.
Wspolna koncepcja otwartosci w administracji publicznej w UE wymaga
jednak, by obywatel byl rzetelnie informowany od samego poczatku’.

W przypadku gdy dziatania administracji unijnej dotycza bezposrednio
intereséw obywateli, szczegdlnie istotne znaczenie ma wzmocnienie
uzasadnienia takich dziatan poprzez propagowanie kultury otwartosci

i przejrzystosci. W niektdrych obszarach administracji UE prawda

i przejrzysto$¢ moga by¢ wrecz kwestia zycia i $mierci. Europejska Agencja
Lekow (EMA) odpowiada za ochrone zdrowia publicznego poprzez naukowgq
analize i nadzér nad lekami, w tym nad decyzjami dotyczacymi bezpieczenstwa
i skutecznosci takich lekéw. Ewentualno$¢ powaznych btedéow w przypadku
niezachowania przez EMA wtasciwych procedur jest tu oczywista.
Przejrzystosc jest istotnym srodkiem zapewniajacym prawidtowosc¢ decyzji
EMA. Otwartosc i przejrzystos¢ EMA stuzy debacie naukowej i rozwojowi,
umozliwiajac niezaleznym naukowcom kontrole wnioskéw Agencji oraz
danych i zatozenn uwzglednianych przez nig przy ich formutowaniu.
Udostepniajac w petni udokumentowane opinie, EMA zapewnia
weryfikowalnos¢ wszystkich swoich dziatan, a tym samym ich prawidtowy
przebieg. Prawidtowos¢ decyzji EMA ma istotne znaczenie dla spoteczenistwas.

Niekiedy jednak uzyskanie wtasciwych wyjasnien wymaga od obywatela
wystapienia ze skarga do Rzecznik Praw Obywatelskich. Rzecznik jest
przygotowana do $wiadczenia pomocy w takich przypadkach; w 2013 r.
dotyczyly one np. sposobu rozpatrywania przez Komisje skarg w sprawie
naruszenia przepiséw prawa® lub warunkow zatrudnienia pracownikow
delegatur Unii'. W sytuacji, gdy brak uzasadnienia zostaje naprawiony

w trakcie dochodzenia, Rzecznik zazwyczaj zamyka sprawe, nie stwierdzajac
przypadku niewlasciwego administrowania'l. Brak uzasadnienia, cho¢ sam

w sobie stanowi wystarczajaco powazny problem, nie musi oznaczag, ze
administracja unijna zaniedbata wtasciwego rozpatrzenia otrzymanej skargi’2.

Rzecznik zyczylaby sobie jednak, by jej uwagi dodatkowe, w ktérych wzywa
administracje unijng do lepszego uzasadnienia i wyjasnienia wtasnego
stanowiska, prowadzily do rzeczywistych zmian na lepsze w najblizszej
przyszlosci.

® Sprawa 277/2012/RA

’ Sprawy 1947/2010/PB i 2207/2010/PB

8 Sprawy 2575/2009/RA i 1877/2010/FOR
® Sprawy 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ
1% Sprawa 706/2010/RT

! Sprawy 846/2010/PB i 48/2012/MHZ

'2 Sprawa 48/2012/MHZ
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Prawo dostepu do dokumentow

Waznym aspektem przejrzystosci jest prawo dostepu do dokumentow.

Kazdy obywatel Unii [...] ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organdw
i jednostek organizacyjnych Unii [...]. (Art. 15 ust. 3 TFUE)

Obywatel wystepujacy o dostep do dokumentéw nie musi uzasadnia¢ swojego
wniosku's.

Zgodnie z domniemaniem legalnosci dotyczacym aktéw instytucji UE,

w przypadku, gdy zainteresowana instytucja stwierdza, iz okreslony
dokument, o dostep do ktérego wnioskowano, nie istnieje, wystepuje
domniemanie prawdziwosci takiego stwierdzenia. Wnioskodawca moze obali¢
takie domniemanie przy pomocy istotnych i spdjnych dowoddw. Wszczecia
dochodzenia przez Rzecznik mozna oczekiwaé np. w przypadku, gdy
wnioskodawca wskazuje, ze w korespondencji otrzymanej dotychczas od danej
instytucji wystepuje luka czasowa lub luki czasowe w zwiazku z udziatem
okreslonych oséb, oraz ze luki takie oznaczaja, Zze pewna korespondencja mogta
zosta¢ pominieta w procesie rozpatrywania wniosku o dostep przez taka
instytucje!4.

Prawo do publicznego dostepu do dokumentéw nie ma charakteru
bezwzglednego. Jest jednak istotne, by wyjatki od wymogu udzielenia dostepu
byty stosowane w sposob prawidlowy i precyzyjny, co pozwoli unikna¢
niepotrzebnego ograniczenia prawa dostepu.

Na przyktad zgodnie z art. 6 zalacznika III do regulaminu pracowniczego
urzednikéw UE prace komisji konkursowych uczestniczacych w procedurach
naboru pracownikéw UE sa tajne. Nie oznacza to, Ze nie mozna udostepniac
oswiadczen cztonkéw takich komisji dotyczacych konfliktu intereséw. Nalezy
przeprowadzi¢ rozréznienie pomiedzy ujawnianiem poglgdéw wyrazanych
przez cztonkéw komisji konkursowej a ujawnieniem wszelkich innych informacji
dotyczacych danej procedury naboru. Oswiadczenie dotyczace konfliktu
intereséw nie zawiera informacji na temat stosunku danego cztonka komisji
konkursowej do danej osoby fizycznej ani oceny poréwnawczej kandydatéw
w procedurze rekrutacyjnej, a jego udostepnienie nie moze spowodowac
ujawnienia takich informacji lub takiej oceny. Trudno zatem zrozumie¢, w jaki
sposob udostepnienie takich oswiadczen mogtoby naruszac niezaleznos¢
komisji rekrutacyjnych, skoro jedynym celem takich o$wiadczen jest wtasnie
zapewnienie obiektywnosci i bezstronnosci cztonkdw komisji rekrutacyjnych'.

Jednym z gtéwnych narzedzi, dzieki ktérym obywatele moga wykonywac
prawo dostepu do dokumentdéw, jest rozporzadzenie nr 1049/2001 w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady

i Komisji, a takze podobne regulacje dotyczace innych instytucji, organéw

i jednostek organizacyjnych UE.

'3 Sprawa 524/2012/MMN
 Sprawy 531/2012/MMN i 375/2013/ANA
% Sprawa 1403/2012/CK
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Co do zasady konieczne jest przeprowadzenie trdjstopniowej oceny w celu
ustalenia, czy ma zastosowanie jeden z wyjatkow od wymogu udzielenia
dostepu, o ktérych mowa w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001. Po pierwsze
trzeba ustali¢, czy dane dokumenty naleza do kategorii, ktorej dotyczy odnosny
wyjatek. Po drugie nalezy ustali¢, czy ujawnienie dokumentu naruszytoby
(powaznie) chroniony interes, czyli przeprowadzi¢ , test szkodliwosci”. Po
trzecie, jezeli ustalono, ze publiczne udostepnienie dokumentu zaszkodzitoby
danym interesom, instytucja musi okresli¢ (jesli to dotyczy danego wyjatku)

w formie bilansu, czy pomimo tego nie istnieje nadrzedny interes publiczny
nakazujacy jego udostepnienie’®.

W normalnym przypadku instytucja przeprowadza analize pod katem
zastosowania jednego z wyjatkow od wymogu udzielenia dostepu

(i) ,,dokument po dokumencie” oraz (ii) ,w sposéb indywidualny i konkretny”.
Indywidualne i konkretne badanie kazdego dokumentu moze by¢ zbyteczne

w sytuacji, gdy w swietle szczegoélnych okolicznosci danej sprawy jest
oczywiste, ze dostepu nalezy odméwic badz go udzieli¢?.

Administracja unijna niekiedy odmawia udzielenia publicznego dostepu do
czesci dokumentu, uznawszy, ze dane czesci sa nieistotne z punktu widzenia
wniosku. Nalezy podkresli¢, ze pojecie , istotnych czesci dokumentu” nie
wystepuje w rozporzadzeniu nr 1049/2001, zgodnie z ktéorym odmowa
udzielenia dostepu do czeséci dokumentu dopuszczalna jest wylacznie

w przypadku jednego z wyjatkdéw, o ktorych mowa w art. 418.

Mozliwos¢ zredagowania czesci dokumentu, ktére instytucja uznaje za
nieistotne z punktu widzenia wniosku, przewiduje natomiast art. 6 ust. 3
rozporzadzenia nr 1049/2001, ktéry ma na celu zapewnienie optymalnego
rozwiazania w przypadku dtugich dokumentéw lub duzej liczby dokumentow.
Dzialanie takie moze zosta¢ podjete, aby unikna¢ koniecznosci
przeprowadzenia doglebnej i czasochtonnej analizy pod katem mozliwosci
zastosowania jednego z wyjatkdw od wymogu udzielenia dostepu. Instytucja
musi jednak wyjasni¢ wnioskodawcy w precyzyjny sposdb, ze w jej uznaniu
dane czesci dokumentu sa dla wnioskodawcy nieistotne, i z czego to wynika®.
Co rowniez istotne, podejscie takie nie moze prowadzi¢ do niewtasciwego
stosowania przepisdw rozporzadzenia nr 1049/2001. Przede wszystkim nie
powinno ono powodowac obejécia wymogu pelnego uzasadnienia kazdego
przypadku odmowy ujawnienia zgdanego dokumentu. Jezeli po otrzymaniu
dostepu czesciowego wnioskodawca domaga sie¢ udostepnienia catosci
dokumentu, taki dokument powinien zosta¢ mu udostepniony, chyba ze
instytucja wykaze, ze cato$¢ dokumentu objeta jest jednym z wyjatkow,

o ktorych mowa w art. 4. Stosownie do tego, w przypadku, gdy instytucja
przeredagowata bardzo duzy dokument w celu udzielenia skarzacemu
odpowiedzi na ogdlnie sformutowany i nieprecyzyjny wniosek, powinna ona
wskazad, ze wnioskodawca ma prawo wystapi¢ o udostepnienie catosci

'® Sprawa 1817/2010/RA
7 Sprawa 2048/2011/0V
'8 Sprawa 277/2012/RA
9 Sprawa 693/2011/RA
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dokumentu, réwniez po to, by umozliwi¢ wnioskodawcy ztozenie bardziej
precyzyjnego wniosku?.

Celem art. 6 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 jest doprecyzowanie wniosku
o dostep, tj. umozliwienie wnioskodawcy precyzyjnego wskazania dokumentu
lub dokumentéw do udostepnienia, a takze umozliwienie instytucji
precyzyjnego okreslenia, jakiego dokumentu lub dokumentéw dotyczy
wniosek. Oznacza to, ze zamiast formutowac zatozenia odnosnie do tego,
ktérego dokumentu dotyczy wniosek, instytucja powinna poprosic o jego
doprecyzowanie. Jezeli wnioskodawca wskazuje na trudnosci w doktadnym
okresleniu, o ktére dokumenty chodzi, poniewaz nie wie, jakie dokumenty
istniejg, instytucja powinna wskaza¢ istniejace dokumenty?.

W kwestii wyjatkow:

Art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzqdzenia nr 1049/2001 — ochrona interesu
publicznego w odniesieniu do stosunkéw miedzynarodowych

W przypadku Rady obowigzek zapewnienia jak najwiekszej przejrzystosci ma
szczegOlne zastosowanie w kontekscie jej roli prawodawczej. Instytucja
wystepujaca w funkcji prawodawczej lub jako strona negocjacji
miedzyrzadowych podlega jednak odmiennym wymogom dotyczacym
przejrzystosci. Cho¢ przejrzystosé jest istotna rowniez w obszarze negocjacji
miedzyrzadowych — ktéry dotyczy zobowigzan podejmowanych przez UE

w imieniu wlasnych obywateli i moze mie¢ wptyw na ich prawa podstawowe —
nalezy pamietac¢ o kontekscie, w ktérym powstat dany dokument?2.

Rada powinna aktywnie uczestniczy¢ w negocjacjach miedzyrzadowych,
informujac negocjujacych partneréw o cigzacym na niej obowigzku
procedowania w mozliwie najbardziej otwarty sposéb. W ten sposob Rada od
samego poczatku bedzie wiedziala, ktéremu z negocjujacych partneréw zalezy
na zachowaniu poufnosci, oraz bedzie mogta informowa¢ wnioskodawcow

o przyczynach odmowy udostepnienia dokumentow?.

Art. 4 ust. 1 lit. a) tiret czwarte rozporzqdzenia nr 1049/2001 — ochrona polityki
finansowej, monetarnej i ekonomicznej

W $wietle orzecznictwa zakres uznania, jakim dysponuje instytucja przy
ustalaniu, czy ujawnienie dokumentéw z obszaréw objetych niniejszym
wyjatkiem mogtoby naruszy¢ interes publiczny, jest szeroki — biorgc pod uwage
fakt, ze taka decyzja odmowna ma ztozony i delikatny charakter, co wymaga
zachowania szczegodlnej starannosci, podczas gdy kryteria okre$lone w art. 4
ust. 1 lit a) sa bardzo ogdlne?:.

% Sprawa 1877/2010/FOR
# Sprawa 693/2011/RA

2 Sprawa 1649/2012/RA
2 Sprawa 1649/2012/RA
 Sprawa 531/2012/MMN
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Art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzqdzenia nr 1049/2001 — ochrona celu kontroli,
$ledztwa i audytu

Istnieje ogélne domniemanie, Ze, co do zasady, publiczny dostep do
dokumentéw dotyczacych toczacego sie¢ dochodzenia OLAF modgtby zaszkodzic
celowi takiego dochodzenia. Ponadto w przypadku, gdy sprawozdanie

z dochodzenia przeprowadzonego przez OLAF stanowi dowod w toczacym sie
postepowaniu krajowym, publiczny dostep do takiego sprawozdania mogtby
zaszkodzi¢ celowi takiego dochodzenia krajowego. Jest tak gtownie dlatego, ze
publiczne ujawnienie dowodow z toczacego sie postgpowania mogtoby
wplynadé negatywnie na mozliwo$¢ wykorzystania takich dowodéw

w przysztym procesie sadowym, szczegolnie w sytuacji, gdy dane dochodzenie
mogloby prowadzi¢ do procesu karnego. Z samego faktu, ze OLAF przekazal
sprawozdanie organowi krajowemu, nie mozna jednak wywnioskowac —

z wyjatkiem oczywistych przypadkow — ze dany organ uwzgledni takie
sprawozdanie w swoich dziataniach. Zawsze istnieje ewentualnos¢, ze np. dany
organ krajowy stwierdzi brak przestanek do nadania dalszego biegu takiemu
sprawozdaniu lub catkowicie je zignoruje. Tym samym to na OLAF cigzy
obowiazek skontaktowania sie z organem krajowym w celu ustalenia, czy toczy
si¢ dochodzenie (lub czy przynajmniej mozna spodziewac si¢ wszczecia takiego
dochodzenia w najblizszej przysztosci), oraz jakie skutki dla takiego
dochodzenia mogtoby mie¢ ujawnienie sprawozdania?.

Art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzqdzenia nr 1049/2001 — ochrona procesu
podejmowania decyzji w przypadku, gdy decyzja nie zostata jeszcze podjeta

Termin , proces podejmowania decyzji” obejmuje wszelkie procesy
wewnetrznych konsultacji i rozwazan w obrebie danej instytucji, natomiast
termin ,decyzje” oznacza stanowiska przyjete w wyniku takich wewnetrznych
konsultacji i rozwazan, nawet jesli stanowiska takie nie sa ,, decyzjami” prawnie
wiazacymi. Inaczej méwiac, zakres znaczenia terminu ,,decyzja” jest szeroki,
zgodnie z celem art. 4 ust. 3. Dany dokument moze dotyczy¢ procesu
podejmowania decyzji, ktéry dobiegt konica, jak rdwniez innego, toczacego sie
procesu podejmowania decyzji. Instytucja zobligowana jest jednak do
uzasadnienia, dlaczego udostepnienie dokumentu mogtoby powaznie
zaszkodzid¢ toczacemu si¢ procesowi podejmowania decyzji. Powolujac si¢ na
ryzyko ,ingerencji z zewnatrz” lub ,naciskow”, dana instytucja unijna musi nie
tylko wykaza¢ prawdopodobienstwo zaistnienia takich naciskéw na
decydentéw, ale rowniez to, ze scenariusz, w ktéorym charakter i stopien
nasilenia takich niewtasciwych naciskéw na decydentéw powaznie
zaszkodzilby procesowi podejmowania decyzji, nie jest czysto hipotetyczny, ale
racjonalnie przewidywalny?.

Art. 4 ust. 3 akapit drugi rozporzqdzenia nr 1049/2001 — ochrona procesu
podejmowania decyzji w przypadku, gdy decyzja zostata juz podjeta

Przepis ten dopuszcza odmowe udzielenia dostepu do opinii, czyli do pogladéw

lub sadéw wyrazonych przez autora wedtug wlasnego uznania, nawet po

% Sprawa 598/2013/0V
% Sprawy 1817/2010/RA i 1877/2010/FOR
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wydaniu decyzji. Niedozwolone sa naciski na decydentéw majace na celu
zmiane decyzji po jej podjeciu. Jednak w przypadku opinii autor wyraza swdj
punkt widzenia, co oznacza, ze zachodzi przynajmniej mozliwos¢, ze taki punkt
widzenia nie bedzie wyrazany w sposdb swobodny i szczery, jezeli mogloby
dojs¢ do jego upublicznienia. Ryzyko samocenzury majacej niekorzystny
wplyw na zdolnos¢ decyzyjna danej instytucji jest powazne tylko wéwczas, gdy
wyrazane opinie majg charakter szczegdlnie wrazliwy, np. gdy sa to opinie
(samo) krytyczne, spekulatywne lub kontrowersyjne?. Instytucja musi wskazac
szczegoOlna wlasciwos¢ danej opinii, ktéra w przypadku ujawnienia nadawataby
opinii charakter szczegdlnie wrazliwy i mogtaby doprowadzi¢ do
samocenzury?.

Kolektywny charakter decyzji sam w sobie nie oznacza, ze ujawnienie
indywidualnych opinii powaznie zaszkodzitoby procesowi podejmowania
decyzji — bytoby to wprost niezgodne z literg art. 4 ust. 3 akapit drugi. Jest de
facto dyskusyjne, czy wiedza o tym, ze w przysztosci opinia zostanie
udostepniona, mogtaby np. dodatkowo usprawni¢ tok rozumowania analityka,
ktéry formuluje opinie oparte na specjalistycznej wiedzy naukowej, a nie opinie
o charakterze osobistym?.

Art. 4 ust. 5 rozporzqdzenia nr 1049/2001 — Zgqdanie nieujawniania dokumentu ze
strony panstwa cztonkowskiego

Traktat EURATOM zapewnia pule wiedzy, infrastruktury i srodkéw
finansowych na rzecz energii jadrowej w obrebie UE. W art. 44 traktatu
okreslono, ze Komisja moze opublikowa¢ przekazane jej projekty inwestycyjne
za zgoda zainteresowanych Panstw czlonkowskich, oséb lub przedsigbiorstw.
W konteks$cie wnioskéw o dostep do dokumentow dotyczacych projektéw

z dziedziny energii jadrowej istotne jest, by uwzgledniony zostat charakter
prawa do publicznego dostepu — ktére w Unii Europejskiej stato sie ogolna
zasada prawa unijnego i prawem podstawowym — oraz by art. 44 traktatu
EURATOM byl stosowany w potaczeniu z rozporzadzeniem nr 1049/2001.
Rozwiazanie sformutowane przez Sad w kontekscie art. 4 ust. 5 rozporzadzenia
nr 1049/2001 powinno dotyczy¢ rdwniez interpretacji art. 44 traktatu
EURATOM: Wnoszac sprzeciw przeciwko udzieleniu dostepu, panstwo
cztonkowskie, przedsiebiorstwo lub zainteresowana osoba musi w zwiazku

z tym uzasadni¢ taki sprzeciw w oparciu o wyjatki okreslone w art. 4
rozporzadzenia 1049/2001. Ostateczna decyzja w sprawie wniosku o dostep
nalezy jednak do Komisji, ktéra musi oceni¢, czy powody przedstawione przez
dane panstwo cztonkowskie, przedsiebiorstwo lub zainteresowana osobe
uzasadniajg wstrzymanie zgody. Komisja zobowiazata si¢ do wystepowania

0 zgode wymagang na podstawie art. 44 traktatu Euratom nawet przed
zlozeniem wniosku o dostep?.

" Sprawa 1817/2010/RA
%8 Sprawa 2781/2008/FOR
* Sprawa 2781/2008/FOR
% Sprawa 2335/2008/CK
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Kategorie dokumentéw o takim samym charakterze

Zgodnie z ogodlng zasada instytucja zobligowana jest do indywidualnej

i konkretnej analizy kazdego dokumentu, o ktérego udostepnienie wystapiono.
Jednak w przypadku oceny, czy udostepnienie dokumentu mogtoby naruszy¢
chroniony interes, instytucja zasadniczo moze podja¢ decyzje w oparciu

0 ogolne (cho¢ jednoczesnie wzruszalne) zatozenia dotyczace niektérych
kategorii dokumentow, ze wzgledu na prawdopodobienstwo, ze w przypadku
wnioskéw o ujawnienie dotyczacych dokumentéw o tym samym charakterze
beda miaty zastosowanie podobne wzgledy natury ogdlnej. W kontekscie
stosowania przepisu art. 4 ust. 2 tiret trzecie, na podstawie ktérego instytucje
odmawiaja dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone
celu kontroli, sledztwa czy audytu, Trybunat Sprawiedliwosci wyraznie
potwierdzit mozliwos¢ wykorzystania ogdlnych zatozen dotyczacych
niektorych kategorii dokumentéw w niektorych szczegdlnych okolicznosciach,
a mianowicie w przypadku postepowania kontrolnego w sprawie pomocy
panstwa, postepowania kontrolnego w sprawie koncentracji przedsiebiorstw,
postepowania toczacego sie przed sadami unijnymi oraz etapu poprzedzajacego
wniesienie skargi w ramach postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, uregulowanym w art. 258 TFUE?".

Sad nie mial jeszcze okazji przedstawic¢ swego stanowiska w kwestii tego, czy
mozliwos¢ wykorzystania takich ogélnych zatozen powinna dotyczy¢ rowniez
dochodzen prowadzonych przez OLAF oraz pdzniejszych postepowan
krajowych wszczynanych na podstawie ustalet OLAF. Istniejq
rozporzadzenia®, w ktorych okreslono $ciste zasady ograniczajace dostep do
informacji uzyskanych przez OLAF i przekazanych panstwom cztonkowskim
w ramach dochodzenia zewnetrznego. Przepisy te sa podobne do uregulowan
ograniczajacych dostepu do akt postepowania kontrolnego w sprawie pomocy
panstwa lub koncentracji przedsigbiorstw. W opinii Rzecznik pozwalaja one na
przyjecie ogdlnego zatozenia, ze ujawnienie dokumentéw z akt toczacego sie
postepowania OLAF z zasady szkodzitoby celowi takiego postepowania. Takie
ogdlne zatozenie mialoby zastosowanie w trakcie dochodzenia OLAF, a takze
w toku zwigzanych z nim postepowan krajowych3.

Jak wskazano powyzej, takie ogolne zatozenie jest wzruszalne. Tym samym to
skarzacy musi wykaza¢, ze dany dokument, o dostep do ktérego wnioskuje, nie
jest objety tym zatozeniem, lub Zze ujawnienie dokumentu jest uzasadnione
nadrzednym interesem publicznym. Rzecz jasna, osoba wystepujaca

z wnioskiem o dostep moze mied trudnosci z obaleniem takiego ogdlnego
zalozenia dotyczacego danego dokumentu, jezeli nie ma ona dostepu do
takiego dokumentu. Mozliwos¢ taka ma jednak Rzecznik, ktéra uprawniona jest
do wgladu do wtasciwych dokumentéw3.

% Sprawa 2048/2011/0V

% Rozporzadzenie nr 1073/99 dotyczace dochodzen prowadzonych przez OLAF i rozporzadzenie

nr 515/97 w sprawie wzajemnej pomocy miedzy organami administracyjnymi parstw cztonkowskich

i wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi a Komisjg w celu zapewnienia prawidtowego stosowania
przepis6w prawa celnego i rolnego.

* Sprawa 2048/2011/0V

% Sprawa 2048/2011/0V
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Prywatnosc¢ i dane osobowe — wzajemne
zaleznosci pomiedzy rozporzgdzeniem

nr 1049/2001 a rozporzadzeniem nr 45/2001
0 ochronie 0s6b fizycznych w zwigzku

z przetwarzaniem danych osobowych

Znaczenie przejrzystosci nalezy rozwazy¢ w odniesieniu do pewnych innych
intereséw, m.in. prawa do ochrony danych osobowych.

Dobrym sposobem na uzyskanie takiego kompromisu przez administracje
unijng — np. w przypadku, gdy obywatele chcg pozna¢ imiona i nazwiska
ekspertéw lub oceniajacych w radach lub komisjach — jest skorzystanie

z zalecen Europejskiego Inspektora Ochrony Danych (EIOD) w celu zachowania
przejrzystosci dziatania przy jednoczesnym zachowaniu ochrony prawa osoby
fizycznej do ochrony danych i ochrony danych osobowych. EIOD zacheca
administracje UE do aktywnego podejscia w kwestii przetwarzania danych
osobowych, tj. do informowania z géry oséb, ktérych dane dotycza, o tym, ze

w okreslonych okolicznosciach ich imig i nazwisko moze zosta¢ ujawnione®.

Zgodnie z art. 8 lit. b) rozporzadzenia nr 45/2001 wnioskodawca wystepujacy

o dostep do dokumentéow musi wykazac¢, poprzez wyrazne i wazne
uzasadnienie, koniecznos¢ przekazania zadanych danych osobowych. Wowczas
instytucja unijna jest w stanie rozwazy¢ rézne interesy zainteresowanych stron i
okresli¢, czy istnieje powdd, by zatozy¢, ze uprawniony interes osoby, ktérej
dane dotycza, moze zosta¢ naruszony przez fakt przekazania takich danych?.
Osoba wystepujaca o dostep powinna zosta¢ poinformowana?¥, ze przystuguje
jej prawo do uzasadnienia, dlaczego dane miatyby zostac jej przekazane;
ponadto nalezy jej zapewni¢ mozliwos¢ przedstawienia takiego uzasadnienia.
W rozporzadzeniu nr 1049/2001 przewidziano dwupoziomowa procedure
administracyjng zapewniajaca wnioskodawcy taka mozliwos¢, dzieki ktorej
moze wykazac¢ koniecznos¢ przekazania danych we wniosku
potwierdzajacym?3. Nawet jesli wnioskodawca nie przedstawi informacji
stanowiacych wyrazne uzasadnienie tego rodzaju, instytucja moze posiadac
informacje wystarczajaco jasne, by stwierdzi¢, ze takie przekazanie danych jest
uzasadnione®.

Samo wykreslenie z dokumentu danych osobowych takich jak imiona

i nazwiska oraz dane kontaktowe — bez wskazania, czy podjeto probe
sprawdzenia, czy osoba, ktdrej dane dotyczg, jest skfonna wyrazi¢ zgode na ich
ujawnienie — jest niewystarczajace®.

Przy rozpatrywaniu wnioskdow o dostep instytucje powinny unikac
nadmiernego formalizmu. Jezeli dany wnioskodawca wystepuje o udzielenie

* Sprawa 2111/2011/RA

% Sprawy 1403/2012/CK i 2510/2011CK
% Sprawa 277/2012/RA

% Sprawa 1403/2012/CK

% Sprawa 2510/2011/CK

0 Sprawa 277/2012/RA
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publicznego dostepu do dokumentu na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001
w sytuacji, gdy wczesniej udzielono mu uprzywilejowanego indywidualnego
dostepu na podstawie art. 13 rozporzadzenia nr 45/2001, instytucja musi, co do
zasady, rozpatrzy¢ taki wniosek. Wymaga to analizy Zzadanego dokumentu w
trybie rozporzadzenia nr 1049/2001. W takim przypadku instytucja moze jednak
powiadomié wnioskodawce, ze analiza w trybie rozporzadzenia nr 1049/2001
nie przyniesie zadnych praktycznych korzysci*.

W przypadku gdy wnioskodawcy ujawniane sa informacje na temat
dotyczacych go danych osobowych na podstawie rozporzadzenia nr 45/2001,
instytucja moze usung¢ inne informacje zawarte w zagdanym dokumencie.
Dostep do danych osobowych nie jest réwnoznaczny z dostepem do samego
dokumentu.

Prawo dostepu do akt wiasnej sprawy

Artykut 41 Karty Praw Podstawowych UE (Prawo do dobrej administracji)
stanowi, ze kazdy ma prawo dostepu do akt wlasnej sprawy, przy
poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej. Niektdre wyjatki dotyczace prawa do publicznego dostepu do
dokumentéw moga mie¢ zastosowanie rowniez do prawa do dostepu
indywidualnego. Nie mozna jednak odmowic danej osobie indywidualnego
dostepu do akt wlasnej sprawy ze wzgledu na to, ze przyznanie takiego
dostepu mogtoby naruszy¢ prawo do prywatnosci, prawo do ochrony danych
osobowych lub interes handlowy osoby wystepujgcej o dostep.

“l Sprawa 1108/2012/RT
“2 Sprawa 1013/2012/MHZ
3 Sprawa 1560/2010/FOR
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Sprawy instytucjonalne i polityczne

W opinii Rzecznik strona merytoryczna unijnego prawodawstwa oraz prace
polityczne Parlamentu Europejskiego nie mieszcza si¢ w zakresie pojecia
,hiewlasciwego administrowania”.

Komisja i wnioski legislacyjne

W ramach oceny dziatan Komisji zwigzanych ze sporzadzaniem wnioskow
legislacyjnych rola Rzecznik nie polega na zastapieniu stanowiska Komisji
wlasnym. Polega ona raczej na sprawdzeniu, czy zachowano wtasciwe
procedury, i czy nie miaty miejsca oczywiste btedy w ocenie. Przed
przekazaniem wniosku legislacyjnego Parlamentowi i Radzie do kontroli
Komisja powinna by¢ w stanie przedstawi¢ kompletna i zrozumiala relacje na
temat podjetych czynnosci i zaangazowanych podmiotow*.

Jak poznac zdanie obywateli i spoteczenstwa obywatelskiego

Demokracja uczestniczaca, oparta na zasadach réwnosci i przejrzystosci,
podnosi zaufanie obywateli do UE i jej administracji. Wzrost zaufania do Unii
i jej administracji jest elementem o kluczowym znaczeniu dla zwigkszenia ich
skutecznosci®.

W kontekscie przygotowania wnioskow legislacyjnych przez Komisje Rzecznik
koncentruje sie na aspektach proceduralnych. Zarys przestrzeni deliberacyjnej,
w ktdrej instytucje unijne prowadzg interakcje z obywatelami,
stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoteczeristwem obywatelskim,
wyznaczono w art. 11 TUE. Instytucje UE zobowiazane sa do zapewnienia
,odpowiednich §rodkéw” umozliwiajacych obywatelom i stowarzyszeniom
przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiane pogladéw. Sam
sposob zapewnienia demokracji uczestniczacej we wszelkich okolicznosciach
uzalezniony jest od specyfiki danego dziatania unijnego. W tym kontekscie
instytucje unijne musza dysponowac pewnym zakresem uznania, szczegdlnie
w obszarach ztozonych pod wzgledem technicznym. Powinny one jednak stale
dba¢ o mozliwos¢ obiektywnego uzasadnienia sposobu, w jaki korzystaja

z takiego zakresu uznania, ktéry nie moze mie¢ charakteru dyskryminacji badz
sprawiac¢ wrazenia dyskryminacji. Ponadto zakres prowadzonych konsultacji
powinien by¢ szeroki.#

Zdolnos¢ obywateli i stowarzyszen przedstawicielskich do wykonania prawa
do demokracji uczestniczacej we wszystkich obszarach unijnych dziatan
wymaga realnej mozliwosci wyrazania wtasnego zdania oraz pewnosci, ze
zdanie takie bedzie brane pod uwage przez instytucje UE. Aby zapewnic¢ taka
mozliwos¢, instytucje unijne musza na wystarczajaco wczesnym etapie zadbac
0 ro6wnos¢ szans wszystkich zaangazowanych stron, w tym opinii publicznej,
organizacji pozarzadowych i srodowisk naukowych¥.

4 Sprawa 875/2011/JF

5 Sprawa 2558/2009/DK

“® Sprawy 1151/2008/ANA i 2097/2011/RA
47 Sprawa 1151/2008/RA

15



‘V\
]

7/

Obowigzek utrzymywania dialogu ze spoteczenistwem obywatelskim nie jest
wylacznie kwestig przyznania srodkow finansowych na pewne dziatania. Sam
fakt, ze Komisja postanawia nie finansowac danej inicjatywy, nie moze
prowadzi¢ do wniosku, ze narusza ona obowiazek nawiazania dialogu z dang
organizacjg*.

Unia zobligowana jest do utrzymywania otwartego, przejrzystego i regularnego
dialogu réwniez z kosciotami, stowarzyszeniami lub wspoélnotami religijnymi,
organizacjami $wiatopogladowymi oraz organizacjami niewyznaniowymi

(art. 17 TFUE). Zasada rozdziatu kosciota od panistwa, ktéra w kontekscie
unijnym oznacza rozdziat kosciotow od instytucji UE, oznacza jednak, ze
koscioty i organizacje religijne nie powinny w ramach dialogu z instytucjami
UE posiadac niewtasciwej, uprzywilejowanej pozycji. Sam fakt, ze Komisja
postanawia nie podejmowac danego dialogu na podstawie art. 17 TFUE nie
musi oznacza¢, ze udzial spoteczenistwa obywatelskiego nie moze zostac
zapewniony innymi $rodkami, szczegolnie na podstawie art. 11 TUE. W kwestii
okreslania priorytetow i doboru tematyki dialogu prowadzonego na podstawie
art. 17 TFUE Komisja posiada szeroki zakres uznania. W kazdym jednak
przypadku powinna ona zadbac¢ o to, by taki zakres uznania byt
wykorzystywany w sposdb niemajacy charakteru dyskryminacji. Aspekt ten w
normalnym trybie moze zosta¢ poddany ocenie wylacznie po zbadaniu
praktyki Komisji w odpowiednio dtugim okresie czasu®.

Artykul 17 TFUE nie dotyczy dyskusji na tematy scisle religijne lub
$wiatopogladowe. Co do zasady jednak, nie stanowi problemu fakt, ze poglady
przedstawiane przez wspdlnoty religijne (i humanistyczne) w ramach dialogu
z instytucjami odzwierciedlaja ich opinie jako wspoélnot religijnych

(i humanistycznych). W odniesieniu do okreslenia ,regularny” uzytego

w art. 17 TFUE brak jest w tym artykule jakichkolwiek sugestii, ze miedzy
poszczegdlnymi grupami musi panowac $cista rownowaga. Powody do
niepokoju mogtyby pojawic si¢ dopiero woéwczas, gdyby analiza serii spotkan
wykazata oczywistg nieproporcjonalnos¢ podejscia Komisji. W kontekscie
okreslenia , przejrzysty” nalezy wskaza¢, ze Komisja w niektérych obszarach —
szczegolnie tam, gdzie wykonuje uprawnienia dochodzeniowe i regulacyjne —
jest zobowiazana do prowadzenia wystarczajaco szczegoétowej dokumentacji.
W kontekscie okreslenia , otwarty” Komisja moze angazowac si¢ w otwarta

i szczera dyskusje, o ile nie wykaze, ze dany dialog bylby niezgodny

z podstawowymi wartosciami Unii®.

Komisja moze gosci¢ rézne imprezy i finansowac rézne dziatania w celu
wspierania debaty dotyczacej tematyki takich imprez lub dziatan. Nie musi to
oznacza¢, ze Komisja popiera okreslone przestanie lub okreslone tresci. Wprost
przeciwnie — dazeniem Komisji moze by¢ po prostu pobudzenie debaty, do
czego jest uprawniona. Wolnos¢ wypowiedzi nalezy do podstawowych
wartosci demokratycznego spoteczenstwas!.

8 Sprawa 2097/2011/RA
9 Sprawa 2097/2011/RA
% Sprawa 2097/2011/RA
*! Sprawa 1640/2011/MMN
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Za przyktad moze postuzy¢ przypadek wystawy fotografii poswieconej parom
homoseksualnym, ktéra zorganizowano w jednym z budynkéw Komisji,
wywotujac tym niezadowolenie czesci opinii publicznej. To prawda, ze
instytucje unijne moga dziata¢ wytacznie w ramach uprawnien nadanych im

w sposOb wyrazny lub dorozumiany w traktacie, a takze to, ze kwestia
uznawalnos$ci matzenstw i zarejestrowanych zwigzkéw partnerskich nie lezy w
zakresie kompetencji UE. Nalezy jednak podkresli¢, ze w zakresie stosowania
prawa unijnego dyskryminacja ze wzgledu na orientacje seksualna jest
zakazana. Jest oczywiste, ze Unia posiada prawo i obowiazek walki

z dyskryminacja ze wzgledu na orientacje seksualng w ramach wtasnego
zakresu kompetencji. Oznacza to, co do zasady, ze Komisja jest uprawniona do
realizacji takiego celu przy pomocy srodkow bezposrednich i posrednich,
takich jak finansowanie, udostepnienie pomieszczen lub patronat nad wystawa,
ktdrej celem jest promowanie braku dyskryminacji ze wzgledu na orientacje
seksualng. Dziatanie takie moze si¢ miesci¢ w zakresie kompetencji UE w
szczegblnosci wowczas, gdy domniemana dyskryminacja dotyczy jednej ze
swobdd gwarantowanych przez TFUE, np. prawa do swobodnego
przemieszczania sie na terytorium Unii®.

Nawet jednak jesli dana wystawa dotyczy kwestii, ktéra miesci si¢ w zakresie
kompetencji UE, a tym samym Komisja moze udostepni¢ pomieszczenia na
uzytek takiej imprezy badz jg wspoétfinansowad, to wlasciwym dziataniem ze
strony Komisji bytoby zlozenie zastrzezenia, iz wyrazane tresci sa
odzwierciedleniem pogladdw, ktére nie musza by¢ tozsame z pogladami
Komisji%.

Jak tworzy¢ grupy ekspertow i jak poznac ich zdanie

Mandat Rzecznik ogranicza sie do prowadzenia dochodzen w kwestii
doboru/sktadu, funkcjonowania i przejrzystosci grup ekspertow Komisji*.
Rzecznik nie moze ocenia¢ wynikdw prac grup ekspertow?.

Zadaniem Rzecznik nie jest rOwniez weryfikacja ocen technicznych lub
naukowych, stanowiacych niekiedy istotny element prac w fazie
przedlegislacyjnej. Na przyktad w przypadku komitetow technicznych

i naukowych, prowadzone prace musza opierac si¢ na zasadach (i) doskonatosci
naukowej, (ii) niezaleznosci i bezstronno$ci oraz (iii) przejrzystosci. Rola
Rzecznik jest upewnic sig, czy zastosowano dobre procedury administracyjne
oraz czy przestrzegane byly prawa gwarantowane przez unijny porzadek
prawny w ramach procedur administracyjnych, a w szczegdlnosci obowiazek
starannego i bezstronnego zbadania wszystkich istotnych aspektow danej
sprawy i wydania nalezycie uzasadnionej decyzji w oparciu o obowigzujace
ramy prawne. Rzecznik moze np. zbada¢, czy dany organ UE mial dostep do
elementéw koniecznych do przeprowadzenia szczegétowej analizy danej
kwestii, czy aspekty niejasne zostaty wyjasnione oraz czy organ UE przedstawit
spdjne uzasadnienie odnosnie do sposobu, w jaki zastosowal odnosne przepisy.

%2 Sprawa 1640/2011/MMN
%% Sprawa 1640/2011/MMN
% Grupa ekspertéw nie musi byé grupa ,przedstawicielska®.
*® Sprawa 1682/2010/BEH
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Samo wystapienie rozbieznosci pogladow w kwestiach technicznych nie
oznacza, ze ocena organu UE jest btedna%.

Na przyktad okreslony wybdr w obszarze polityki badawczej — nawet bardzo
zaawansowany technicznie lub Scisle specjalistyczny — nie moze nastepowac
z pominieciem wielu innych wzgledow natury srodowiskowej, spolecznej

i gospodarczej. Nalezy wzia¢ pod uwage wszystkie istotne wzgledy,

a w przypadku Komisji samo stwierdzenie braku , obcigzenia
technologicznego” (ang. technological bias) jest niewystarczajace. Fakt, iz
Komisja nie jest zobligowana do realizacji zaleceri utworzonej pod jej
auspicjami grupy lub komitetu, nie zwalnia jej z obowiazku zadbania

0 bezstronnosc¢®.

W przypadku gdy Komisja wyznacza ekspertéw do przeprowadzenia oceny
technicznej lub naukowej, zastosowana przez nich metodyka musi by¢ zgodna
z obowiazujacymi przepisami prawa i zasadami dobrej administracji,

a wszelkie oczywiste bledy w ocenie sa wykluczone. Nalezy pamigtad, ze przy
ustalaniu sposobu wyboru ekspertow zewnetrznych Komisja dysponuje
szerokim zakresem uznania. Prawidiowa metoda znalezienia najwiekszej
mozliwej liczby ekspertow posiadajacych wymagana wiedze fachowgq

w normalnym przypadku polega na podaniu do wiadomosci publicznej faktu
zapotrzebowania Komisji na ekspertdw oraz na skierowaniu do ekspertow
zaproszenia do wyrazenia zainteresowania.. Nastepnie nalezy wlasciwie
udokumentowac analize poréwnawcza kandydatow w celu wykazania, ze
wybrani zostali najbardziej odpowiedni kandydaci. Ocena taka powinna zostac
udostepniona opinii publicznej przy nalezytym zachowaniu zasad ochrony
danych?.

Dobre procedury administracyjne jako sposoéb
zapewnienia obywatelom wiedzy o tym, co i jak sie
dzieje

Zgodnie z ogdlna zasada prawa unijnego wnioskodawca wystepujacy

0 uniewaznienie decyzji administracyjnej ze wzgledu na uchybienia
proceduralne musi wskaza¢ przynajmniej mozliwos¢, ze wynik danej procedury
administracyjnej bylby inny, gdyby nie doszto do zaskarzonego uchybienia
proceduralnego. Kazde uchybienie proceduralne moze jednak stanowi¢
przypadek niewtasciwego administrowania — nawet jesli w danym przypadku
takie uchybienie proceduralne nie stanowitoby podstawy do uniewaznienia
odnosnej decyzji przez sad®.

Nalezy pamietad o istnieniu podstawowego prawa do otrzymania uzasadnienia
decyzji administracji UE, a takze podstawowego prawa do bycia wystuchanym

% Sprawy 51/2011/AN i 2558/2009/DK
" Sprawa 1151/2008/ANA

%8 Sprawa 2558/2009/DK

% Sprawa 1560/2010/FOR

18



‘V\
]

7/

przed podjeciem przez administracje decyzji niekorzystnej dla zainteresowanej
0soby.%

W kontekscie prawa do bycia wystuchanym obywatel musi mie¢ mozliwos¢
skutecznego przedstawienia swojego punktu widzenia w odniesieniu do
materialu, na podstawie ktérego ma zosta¢ wydana decyzja. Na przyktad
umowy o prace z misjg wojskowa UE® Rzecznik uznal, ze wypowiedzenie jej
w czasie choroby pracownika jest niedopuszczalne, szczegdlnie w sytuacji, gdy
pracownik przebywa na zwolnieniu chorobowym z powodu zaburzen
psychicznych®.

W przypadku gdy Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF) zada udzielenia informacji od osoby objetej dochodzeniem badz
przestuchuje taka osobg, ma on obowigzek poinformowac ja o zakresie takiego
dochodzenia. Informacja taka moze ograniczac sie do charakteru zarzutow.
Formalne prawo do bycia wystuchanym wymaga réwniez, by przed przyjeciem
decyzji niekorzystnej danej osoby osobie takiej umozliwiono przedstawienie
uwag na temat materialu dowodowego. W kontekscie formalnego prawa do
bycia wystuchanym Trybunal Sprawiedliwosci uznat jednak, ze decyzja OLAF
o przekazaniu informacji krajowym organom dochodzeniowym nie stanowi
aktu niekorzystnego dla danej osoby, poniewaz organy krajowe posiadaja
swobode w dostepie do tresci takiej informacji. Tym samym OLAF nie posiada
w takim przypadku prawnego obowigzku udzielenia osobie objetej
dochodzeniem prawa do bycia wystuchanym (to raczej organy krajowe maja
zapewni¢ poszanowanie prawa do bycia wystuchanym). Zakres pojecia dobrej
administracji jest jednak szerszy niz zakres pojecia zgodnosci z prawem.
Zapewniajac mozliwos¢ kontroli i podwazenia wlasnych ustalen, OLAF moze
zwigkszy¢ pewnosc i zasadnos¢ swoich dziatan. OLAF realizuje zasade dobrej
administracji poprzez udzielenie osobie objetej postepowaniem
wystarczajacych informacji na temat zarzutow przeciwko takiej osobie

i dowodow potwierdzajacych takie zarzuty®.

W kontekscie procedur OLAF nalezy stwierdzi¢, ze kiedy w zwigzku z tym
samym przedmiotem dochodzenia badana jest wieksza liczba oséb, fakty
dotyczace poszczegodlnych postepowan nie musza by¢ identyczne, a akta
poszczegdlnych spraw moga zawierad rozne, specyficzne elementy, ktore
wymagajq oceny indywidualnej. Tym samym fakt, ze czas trwania
poszczegdlnych dochodzen OLAF jest rozny, nie $wiadczy o tym, ze miata
miejsce dyskryminacja. Zasadnos¢ czasu trwania danego dochodzenia nalezy
ocenia¢ w swietle okolicznosci zwiazanych z dana sprawa. Zasady dobrej
administracji wymagaja, by organy prowadzace dochodzenie podejmowaty
kazda czynno$¢ proceduralne w ciggu uzasadnionego okresu czasu po
czynnosci poprzedniejé.

% Art. 41 Karty praw podstawowych UE i rozwiniecie tej kwestii w art. 16 i 18 Europejskiego Kodeksu
Dobrej Praktyki Administracyjne;.

® Pracownicy takich misji nie podlegaja regulaminowi pracowniczemu.

%2 Sprawa 1519/2011/AN

% Sprawa 1560/2010/FOR

% Sprawa 2515/2011/CK
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W celu wykrywania zagrozen dla intereséw finansowych i reputacji UE
Komisja dysponuje systemem wczesnego ostrzegania (SWO). Rzecznik
rozpatrywat skarge dotyczaca tzw. ostrzezenia kategorii W3b. Zgodnie

z decyzja ustanawiajacg SWO, ostrzezenie takie zostaje zarejestrowane, ,, jezeli
wiadomo, Zze osoby trzecie, zwlaszcza te, ktore korzystajq lub korzystaly ze
$rodkéw wspdlnotowych [...] sa objete postepowaniem sadowym w zwiazku

z powaznymi btedami administracyjnymi lub naduzyciami finansowymi. W
przypadku gdy dochodzenia prowadzone przez OLAF prowadza do takiego
postepowania sadowego lub OLAF oferuje wsparcie w takim postgpowaniu lub
podejmuje zwiazane z nim dziatania nastepcze, OLAF [...] wystepuje

z wnioskiem o aktywacje odpowiadajgcego mu ostrzezenia W3b". Stosowne
ostrzezenie zostato zarejestrowane przez OLAF. W decyzji w sprawie SWO nie
zdefiniowano terminu , postepowanie sadowe”, ktory de facto posiada rézne
znaczenia w systemach sadowych poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

W interpretacji tego terminu nalezy zatem wzig¢ pod uwage cel i kontekst
SWO, a szczegdlnie cel i kontekst ostrzezenia W3b w ramach decyzji w sprawie
SWO. Istnieje zdecydowana réznica pomiedzy rozpoczeciem procesu sadowego
w systemie inkwizycyjnym lub skargowym a rozpoczeciem fazy dochodzenia
sadowego w systemie inkwizycyjnym. Rozpoczecie fazy dochodzenia

w systemie inkwizycyjnym nie musi oznacza¢, ze w odniesieniu do danej osoby
dokonano juz ustalenia okreslonych faktéw, a jedynie to, ze zaistniaty
wystarczajace przestanki do wszczecia dochodzenia sadowego. Rozpoczecie
procesu oznacza natomiast, ze zarzuty przeciwko danej osobie, w potaczeniu

z dowodami prima facie, sa wystarczajaco powazne i przekonujace dla celow
procesowych. W przypadku podania do wiadomosci ostrzezenia W3b bez
wstapienia na droge procesowa istnieje ryzyko, ze podobne sprawy nie beda
traktowane w podobny sposéb. Wynika to z faktu, Ze termin , postepowanie
sadowe” posiada rézne znaczenie w réznych panstwach. Oznacza to, ze
ostrzezenie W3b powinno by¢ podawane do wiadomosci wytacznie woéweczas,
gdy dana sprawa ma zostad skierowana da droge procesowa®.

Ukierunkowanie na dobro obywateli i uprzejmosc¢ —
prawo do powaznego traktowania

Kazdy ma prawo do poczucia, Ze jest traktowany z szacunkiem, a jego racje sa
wystuchiwane. Dotyczy to w szczegolnosci relacji pomiedzy obywatelami

a administracjg unijna, ktéra czesto obierana jest jako bardzo odlegta, nie tylko
w sensie geograficznym. Administracja UE musi zadba¢ o to, by obywatele
mieli poczucie, ze ich problemy, pytania i wnioski sg traktowane powaznie.

Nierzadko dochodzi do sytuacji, gdy np. obywatel nie zgadza sie z polityka
Unii w okreslonym obszarze. Sam jednak fakt, ze poglady wyrazane przez dana
instytucje unijng rdznia sie od pogladoéw skarzacego, nie moze stanowic
przypadku niewtasciwego administrowania. Za przypadek niewtasciwego
administrowania mozna uznac brak uprzejmosci, przy czym kazdy zarzut
braku uprzejmosci nalezy udowodnicee.

% Sprawa 637/2009/FOR
% Sprawa 2441/2010/0V
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Za przyktad sprawy, w ramach ktoérej problemy przedstawione przez
obywatela zostaty potraktowane powaznie przez administracje UE, moze
postuzy¢ przypadek, gdy wystapiono o odszkodowanie od linii lotniczej,

a nastepnie ze skarga do wlasciwego krajowego organu wykonawczego,

w zwigzku z opdznieniem lotu. Krajowy organ wykonawczy poinformowat, ze
zakres jego kompetencji nie obejmuje rozpatrywania indywidualnych
wnioskéw o odszkodowanie, co potwierdzita Komisja. Jednak po dochodzeniu
przeprowadzonym przez Rzecznika Komisja zobowiazala sie do poprawienia
nieprecyzyjnej informacji, jaka zawierat komisyjny druk ,Prawa pasazera linii
lotniczych. Unijny formularz skargi”; Rzecznik ustalit, ze Komisja podjeta
wlasciwe dziatania w celu unikniecia dalszych watpliwosci w kwestii tego, co
krajowy organ wykonawczy moze przedsiewzia¢ w odpowiedzi na skarge®.

Inna forma ukierunkowania instytucji na dobro obywatela i jej gotowosci do
pomocy jest rezygnacja z wszczecia zbednej procedury formalnej w przypadku,
gdy dang sprawe mozna zalatwi¢ w sposob satysfakcjonujacy obywatela mniej
formalnymi srodkami, np. kiedy wniosek o dostep do dokumentéw zostaje
ztozony na podstawie réznych zbioréw przepiséw i przyznany w oparciu o
jeden z nich. Dalsze rozpatrywanie wniosku o dostep w oparciu o pozostate
przepisy czesto nie przynosi zadnych praktycznych korzysci®.

Jak wspomniano powyzej, jednym z aspektéw ukierunkowania na dobro
obywatela jest rOwniez problem jezykowy. Komisja powinna zadbac o to, by
wszyscy obywatele europejscy mieli mozliwos¢ zapoznac si¢ z przebiegiem jej
konsultacji spotecznych, ktéry, co do zasady, powinien by¢ podawany do
wiadomosci publicznej we wszystkich jezykach urzedowych®.

Ponadto administracja UE nie powinna nie docenia¢ wagi przeprosin.

Zasady dobrej administracji wymagaja, by administracja unijna przyznawata
sie do pomytek i szukata mozliwosci ich naprawienia. Pierwszym krokiem sg
przeprosiny. Samo wyrazenie ubolewania, bez wzigcia odpowiedzialnosci za
pomytke, jest dziataniem niewystarczajacym. Wiasciwym posunigciem jest
wystosowanie przeprosin, co daje do zrozumienia, ze instytucja przyznaje si¢
do btedu?.

Uchybienie procedurom dobrej administracji, np. poprzez brak odpowiedzi na
pismo lub brak odpowiedzi w jezyku, ktérym postugujq sie obywatele
wystepujacy do administracji unijnej, mozna naprawic¢ poprzez przeprosiny

i, w miare mozliwosci, wyjasnienia”'.

OpOznienia czynnosci administracyjnych

Opdznienie wywotuje u obywatela poczucie, iz nie jest traktowany powaznie,
szczegoOlnie jesli administracja nie przedstawi wyjasnien. Prawo do

%7 Sprawa 606/2012/0V
% Sprawa 1108/2012/RT
% Sprawa 875/2011/JF
™ Sprawa 312/2012/CK
™ Sprawa 1708/2011/JF
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rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje UE jest prawem
podstawowym zagwarantowanym w art. 41 ust. 1 Karty praw podstawowych.

Rzecznik stwierdzit przypadek niewlasciwego administrowania po stronie

Komisji, ktéra nie wyjasnita odpowiednio, dlaczego przez pottora roku nie

zamknela postepowania w sprawie skargi w sprawie naruszenia przepisow
prawa pomimo ustalenia, Ze naruszenie takie nie wystgpito”2.

Problemem, na ktdry czesto wskazujq skarzacy, sa rzekome opdznienia w
rozpatrzeniu wnioskéw o publiczny dostep do dokumentow sktadanych na
podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001.

Brak odpowiedzi ze strony instytucji w przewidzianym terminie uznawany jest
za odpowiedz odmowna i uprawnia wnioskodawce do wystapienia do Sadu
lub ztozenia skargi do Europejskiej Rzecznik Praw Obywatelskich. Jezeli
instytucji wiadomo jest, ze spdzni si¢ z odpowiedzia, powinna ona powiadomic
wnioskodawce o takim opdznieniu, wskazujac czas jego trwania oraz dostepne
srodki odwotawcze. Pozwala to wnioskodawcy na podjecie $wiadomej decyzji
w kwestii tego, czy poczekac na odpowiedz, czy niezwlocznie wystapic ze
skarga do Rzecznika?.

Konflikt interesdw — czy moge zatozy¢, ze
administracja unijna dziata dla dobra UE oraz
mojego wlasnego jako jej obywatela?

Aby Unia mogta wtasciwie funkcjonowac, a obywatele mogli jej ufac,
administracja unijna powinna dziala¢ wytacznie dla dobra UE. Urzednik, ktory
wykonuje swoje obowiazki kierujac sie wlasnym interesem, narusza regulamin
pracowniczy i nie powinien by¢ zatrudniony w administracji UE. Sama
administracja unijna powinna zadbac¢ o to, by do takich sytuacji nie dochodzito.

Istotne jest, by procedura oceny potencjalnego konfliktu intereséw nie byta
jedynie czysta formalnoscig”.

Faktyczny konflikt interesdw zachodzi w sytuacji, gdy, jak definiuje to OECD,
ma miejsce , konflikt pomiedzy obowiazkiem publicznym a interesami
prywatnymi urzednika publicznego, polegajacy na tym, ze interesy urzednika
publicznego jako osoby prywatnej mogtyby niewlasciwie wplynac na
wykonywanie przez niego obowiazkow i zadan publicznych” (podkreslenie
Rzecznika). To, czy urzednik publiczny faktycznie zmienia swoje zachowanie
na skutek konfliktu interesdw, jest nieistotne dla ustalenia, czy pomiedzy
interesem prywatnym takiego urzednika a interesem publicznym zachodzi
konflikt interesow, ktory mdgtby niewlasciwie wplynac¢ na wykonywanie przez
taka osobe obowiazkow i zadan publicznych. Kluczowe znaczenia dla
ustalenia, czy zachodzi konflikt interesdw, ma sama perspektywa, czy nawet
prawdopodobienstwo, wptywu wtasnego interesu prywatnego na zachowanie

2 Sprawa 1786/2011/MHZ
™ Sprawa 1817/2010/RA
™ Sprawa 1533/2010/MMN
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urzednika publicznego. Cho¢ kazdy konkretny przyktad konfliktu intereséw
faktycznie zmieniajacego zachowanie urzednika publicznego bytby bardzo
powaznym problemem, fakt niewykazania takiego przyktadu jest nieistotny dla
ustalenia, czy zachodzi sytuacja konfliktu intereséw. Celem pojecia konfliktu
intereséw jest zapobieganie sytuacjom, w ktérych dana osoba w ramach
sprawowania funkcji publicznej mogtaby pozostawac pod wptywem interesu
prywatnego. Pojecie konfliktu intereséw stuzy eliminacji samej mozliwosci
zaistnienia takiego wptywu”.

Tym, co legitymizuje UE w odbiorze obywateli, jest unikanie nie tylko
rzeczywistych, ale réwniez pozornych przypadkéw konfliktu interesow?7e.

Zasadnicze znaczenie dla administracji unijnej ma ewidencjonowanie analiz
przeprowadzanych pod katem domniemanego konfliktu intereséw, a takze
zdolnos¢ do obrony wlasnego stanowiska w relacji z obywatelami UE na
zadanie. Samo stwierdzenie braku konfliktu intereséw, bez wskazania
uzasadnienia, jest dzialaniem niewystarczajagcym. Niewystarczajace wyjasnienia
mogtyby zosta¢ zinterpretowane przez obywateli jako proba zatuszowania
faktycznego przebiegu zdarzen?”.

Do dobrej praktyki administracyjnej w przypadku administracji UE nalezy
precyzyjne informowanie odchodzacych pracownikéw o obowiazkach
wynikajacych z regulaminu pracowniczego, w tym o kwestiach dotyczacych
konfliktu interesdw?s.

Podstawowe prawo do ochrony danych osobowych nie stanowi systematycznej
przeszkody dla kontroli publicznej pod katem ewentualnego konfliktu
intereséw oséb fizycznych uczestniczacych w lobbingu (najczesciej w relacji

z Komisja). W interesie przejrzystosci, a szczegoélnie w interesie promocji
demokracji uczestniczacej, Komisja powinna systematycznie informowac
przedstawicieli grup intereséw przed spotkaniami z pracownikami Komisji
oraz w kontekscie pisemnej korespondencji pomiedzy Komisja

a przedstawicielami grup interesu, ze zamierza ona ujawnic¢ imiona i nazwiska
takich przedstawicieli grup interesu w przypadku, gdy otrzyma odpowiedni
wniosek o dostep do dokumentéw na podstawie rozporzadzenia nr 1049/20017.

W kontekscie dziatan podejmowanych przez bytych komisarzy nalezy wskazad,
ze sam fakt, iz dany byly komisarz wyraza wsparcie polityczne dla okreslonej
kwestii, nie stanowi wystarczajacej podstawy do stwierdzenia konfliktu
interesOw w zwiazku z dang kwestig, o ile kwestia taka stanowi dla UE
uzasadniony cel wspdlnego zainteresowania®.

Jednym z celow zasady zobowigzujacej cztonkéw organdéw decyzyjnych
Europejskiego Banku Centralnego (EBC) do niezaleznego dziatania®! jest
legitymizacja EBC w oczach obywateli UE. Oprocz obowigzku niezaleznego

™ Sprawa 297/2013/FOR

® Sprawa 51/2011/AN

" Sprawa 51/2011/AN

8 Sprawa OI/12/2011/JF

™ Sprawa 277/2012/RA

8 Sprawa 1533/2010/MMN

8 Zob. art. 130 TFUE oraz statut EBC.
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dziatania cztonkowie organdw decyzyjnych EBC podlegaja réwniez wymogowi
unikania konfliktu interesow. Tym, co legitymizuje UE w odbiorze obywateli,
jest unikanie nie tylko rzeczywistych, ale rowniez pozornych przypadkéow
konfliktu intereséw. Uzasadniony jest udziat cztonkéw organdéw decyzyjnych
EBC w odpowiedniej debacie publiczno-prywatnej na temat kwestii istotnych
dla prac EBC. W przypadku gdy prezes EBC uczestniczy w spotkaniu, cel
takiego spotkania, tozsamos$¢ pozostatych uczestnikéw oraz omawiane tematy
w normalnym przypadku nalezy traktowac jako informacje publiczna, o ile nie
istniejg uzasadnione powody do zastosowania poufnosci, np. koniecznos¢
ochrony interesu publicznego w zakresie polityki finansowej, monetarnej lub
ekonomicznej UE lub panstwa cztonkowskiego. Zgodne z zasada przejrzystosci
bytoby np. ujawnienie przez EBC na wtasnych stronach internetowych faktu, ze
jego prezes jest cztonkiem , Grupy Trzydziestu”, nawet jesli ,,Grupa
Trzydziestu” nie jest lobby czy grupa interesu o ,, wspdlnym interesie”, ktory
moglby zagrozi¢ niezaleznosci EBC, ale raczej forum dyskusyjnym. ,Grupa
interesu” oznacza grupe oséb fizycznych lub prawnych posiadajacych wspolny
interes w istotnej kwestii i dazaca do promowania takiego wspdlnego interesu
przy pomocy réznych srodkéw. ,,Lobby” nalezy rozumiec jako grupe interesu,
ktéra dazy do promowania swojego wspdlnego interesu poprzez bezposredni
wplyw na osoby trzecie, w tym na urzednikéw publicznychs2.

Informowanie o nieprawidtowosciach
(,whistleblowing*)

Pracownicy UE, ktérzy w ramach wykonywania obowigzkéw stuzbowych
dowiaduja sie o dziataniach, co do ktérych moze istnie¢ domniemanie
nielegalnosci, w tym o naduzyciach finansowych lub korupcji, szkodzacych
interesom UE, obowiazani sq powiadomié¢ swoich przetozonych®. Znaczenie
wlasciwego wykonania powyzszego wymogu informowania

o nieprawidlowosciach, okreslonego w regulaminie pracowniczym (art. 22a),
nalezy podkresla¢ po wielokro¢, szczegdlnie w swietle raportu Rady Europy®,
stwierdzajacego, ze osoby informujace o nieprawidlowosciach zniechecaja sie
tym, ze w ich odczuciu formutowane przez nich ostrzezenia nie s nalezycie
brane pod uwage.

Nie powinno by¢ watpliwosci, ze dana informacja zostaje ujawniona na
podstawie art. 22a regulaminu pracowniczego, jezeli: (i) wskazano, ze takiej
informacji udziela si¢ na podstawie art. 22a regulaminu pracowniczego,

(ii) tre$¢ informacji odpowiada takiemu zamiarowi, (iii) informacja, wedtug
kryteriéw obiektywnych, ma powazny charakter oraz (iv) informacja zostata
uzyskana w ramach wykonywania obowiazkéw stuzbowych, niezaleznie od
charakteru takich obowiazkow. Umiejscowienie w czasie faktu udzielenia takiej
informacji w relacji do innych procedur (np. kontroli) jest nieistotne®.

8 Sprawa 1339/2012/FOR

8 Zob. art. 22a regulaminu pracowniczego

8 Tekst w jezyku angielskim dostepny pod adresem:
http://assembly.coe.int/ASP/Doc/XrefViewHTML.asp?FileID=12302&Language=EN
# Sprawa 1697/2010/JN
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Informowanie o nieprawidlowosciach moze nastepowad w innych sytuacjach,
niz przewidziano w regulaminie pracowniczym. W takich przypadkach
czynnosci administracji unijnej nie moga si¢ ogranicza¢ do powiadomienia
osoby informujacej o nieprawidtowosciach o zamknigciu sprawy i ogélnych
wynikach. Nalezy wzig¢ pod uwage delikatny charakter potozenia osoby
informujacej o nieprawidtowosciach, ktoéra probuje znalez¢ kompromis
pomiedzy ewentualng poufnoscig posiadanych informacji a obowigzkiem
zgloszenia problemu, ktdry osoba taka uwaza za powazny, np. problemu
zwiazanego z bezpieczenstwem. Zasady dobrej administracji wymagaja
starannego, bezstronnego i obiektywnego przeprowadzenia oceny
merytorycznej ujawnionych informagji, a niezaleznie od ostatecznej decyz;ji,
organ, do ktérego zwrdcila si¢ osoba informujaca o nieprawidtowosciach,
powinien uzasadni¢ swoje wnioski. Pozwala to unikna¢ zrozumiatego
podejrzenia po stronie osoby informujacej o nieprawidtowosciach, ze jej sprawa
nie zajeto sie¢ odpowiednio lub nie zajeto sie w ogole®.

% Sprawa 51/2011/AN
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Komisja jako straznik traktatow — dbatosc¢
O przestrzeganie przepisow unijnych przez
panstwa cztonkowskie

Komisja jest ,straznikiem traktatéw”, co oznacza, ze nadzoruje prawidtowe
stosowanie prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie. W przypadku
uznania, ze dany aspekt prawa UE nie jest stosowany prawidtowo przez dane
panstwo czlonkowskie, moze ona wystapi¢ do sadéw unijnych, ktére
rozstrzygaja sprawe. Obywatele nie maja mozliwosci zwrdcenia sie do sagdow
UE w celu kontrolowania sposobu wypelniania tej roli przez Komisje. Moga
jednak wystapi¢ ze skargg do Rzecznik Praw Obywatelskich. W opinii Rzecznik
rola straznika traktatéw wymaga od Komisji otwartosci i unikania btedow.

Relacje Komisji z obywatelami sktadajacymi skargi w sprawie naruszenia
przepiséw prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie regulowane s przede
wszystkim przez komunikat Komisji dotyczacy sposobu postepowania

z osobami informujacymi o domniemanych przypadkach naruszenia przepisow
prawa UE¥. Zasady dobrej administracji wymagaja, by proces rozpatrywania
takich skarg przez Komisje przebiegal zgodnie z trescia tego komunikatu®s.
Komisja stwierdza na przyktad, ze, co do zasady, skargi badane sg przez nia
tak, aby podja¢ decyzje o wystosowaniu wezwania do usuniecia uchybienia lub
umorzeniu sprawy nie pdzniej niz rok od dnia zarejestrowania skargi. W opinii
Rzecznika Komisja powinna wyjasnia¢ w precyzyjny i przekonujacy sposob,
dlaczego w danym przypadku rozpatrzenie skargi wymagato wiekszej ilosci
czasu®.

Wypelniajac role straznika traktatéow, Komisja dysponuje szerokim zakresem
uznania przy podejmowaniu decyzji o ewentualnym wszczeciu przeciwko
panstwu cztonkowskiemu postepowania w sprawie naruszenia przepisow
prawa unijnego. Rzecznik uwaza jednak, ze przy rozpatrywaniu skarg w
sprawie naruszenia przepiséw prawa Komisja zobowigzana jest do otwartosci
i informatywnosci w stosunku do skarzacego w kwestii tego, czy jej zdaniem
doszlo do naruszenia przepisdw prawa unijnego, a takze w kwestii sposobu,

w jaki zamierza skorzystac ze swobody decyzyjnej w tym obszarze. Tylko
arbitralne decyzje Komisji w tej kwestii moglyby zosta¢ uznane przez Rzecznik
za wyjscie poza przystugujacy jej zakres uznania.

W zwiazku z rozpatrywaniem skargi w sprawie uchybienia skarzacy ma prawo
oczekiwac od Komisji wystarczajacego stopnia starannosci przy wyborze
optymalnego sposobu dzialania pozwalajacego ustali¢, czy doszlo do
naruszenia przepiséw prawa®.

Rzecznik moze uzna¢, ze dana decyzja o zamknieciu postepowania w sprawie
naruszenia przepiséw prawa stanowi przypadek niewlasciwego
administrowania, jezeli stwierdzi, ze Komisja nie uzasadnita odpowiednio

8 Zob. komunikat Komisiji pt. ,Aktualizacja zasad postepowania w stosunkach ze skarzacymi w
przedmiocie stosowania prawa unijnego” [COM(2012) 154 wersja ostateczna).

# Sprawa 1738/2012/RT

% Sprawa 412/2012/MHZ

 Sprawa 1786/2011/MHZ
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swojego stanowiska, popetnita btad proceduralny lub oczywisty btad w ocenie,
dokonata jednoznacznie niewtasciwej interpretacji przepisow prawa® badz
wziela pod uwage kwestie nieistotne®.

W kontekscie obowiazku uzasadnienia swojej decyzji Komisja powinna,

W sposOb bezposredni lub posredni, odnies¢ sie do kwestii, na ktore zwrdcit
uwage skarzacy. W przypadku gdy w uznaniu Komisji przepisy prawa
unijnego wskazane przez skarzacego nie maja zastosowania lub gdy Komisja
uwaza, iz nie doszto do naruszenia prawa unijnego, powinna odpowiednio
uzasadni¢ taki wniosek®. Wystarczajace, spojne i racjonalne uzasadnienie tego
rodzaju powinno, co do zasady: (i) zawiera¢ odniesienia do odpowiednich
argumentow skarzacego®, (ii) zachowac¢ odpowiedni poziom spdjnosci

z 0gdlnymi praktykami, komunikatami i polityka Komisji w danym obszarze
oraz (iii) utatwiac zainteresowanym obywatelom podjecie decyzji w kwestii
tego, czy nalezy sktadac skargi w podobnych sprawach w przysztosci®.

W jednej ze spraw dotyczacych naruszenia przepisdw prawa Rzecznik
stwierdzil, ze Komisja nie przedstawita wystarczajacego uzasadnienia dla
swojej decyzji, a tym samym nie dziatata w sposdb przejrzysty. W przypadku,
o ktéorym mowa, Komisja zmienita swoje stanowisko w ten sposob, ze po
wystosowaniu do zainteresowanego panstwa cztonkowskiego wezwania do
usuniecia uchybienia po prostu umorzyla sprawe. Jak wyjasnila sama Komisja,
opisana zmiana stanowiska byta wynikiem , wewnetrznych konsultacji”.
Rzecznik wyrazit poglad, ze uzasadnienie podstawy ostatecznej decyzji Komisji
byto niewlasciwe%.

Nastepnie Rzecznik zalecit Komisji bardziej zréznicowane podejscie do kwestii
otwartosci w obszarze procedur dotyczacych naruszenia przepiséw prawa.

W opinii Komisji upublicznianie dokumentéw wymienianych z panstwami
cztonkowskimi w toku takich procedur nieuchronnie dziata na szkode celu
procedury, ktérym jest zapewnienie prawidlowego stosowania prawa unijnego.
Stusznos¢ takiego wniosku nie jest bynajmniej oczywista. Mozna sobie
wyobrazi¢ przypadek postepowania w sprawie naruszenia przepisdéw prawa,
w ktérym upublicznienie wymienianych opinii i argumentow mogtoby de facto
sprzyjac eliminacji takiego uchybienia badz utatwiac jego eliminacje — wtasnie
ze wzgledu na aktywny udziat opinii publicznej i spoteczenstwa
obywatelskiego na poziomie krajowym i europejskim. Ze wszelkim
prawdopodobienstwem mozna nawet zalozy¢, ze upublicznienie dokumentéw
dotyczacych postepowania w sprawie naruszenia przepisé6w prawa
dotyczacego kwestii zwiazanych z ochrong srodowiska mogtoby naleze¢ do
tego rodzaju sytuacji. Cho¢ orzecznictwo Sadu w tym obszarze wykazuje
okreslony kierunek, nalezy pamietad, ze sady rozpatruja sprawy w oparciu

o bardziej rygorystyczny zbior procedur, niz ma to miejsce w przypadku

! Sprawy 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ

2 Sprawa 1738/2012/RT

% Sprawy 846/2010/PB, 1708/2011/JF i 1786/2011/MHZ
% Sprawy 846/2010/PB i 1786/2011/MHZ

% Sprawy 846/2010/PB i 1708/2011/JF

% Sprawa 412/2012/MHZ
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Rzecznik. W odroéznieniu od Sadu Rzecznik moze znalez¢ mozliwosci
systemowe, dzieki ktérym praktyki Komisji bytyby by bardziej otwarte®.

Wykonanie umow i dotacji

Administracja unijna zawiera umowy w wielu obszarach, nie tylko w
kontekscie dostaw i ustug, ale réwniez np. programow finansowanych przez
UE. Zazwyczaj administracja UE nie angazuje si¢ w spory pomiedzy
wykonawcami a ich podwykonawcami. Zaleznie od sytuacji — i ze wzgledu na
reputacje UE — powinna ona jednak traktowac zglaszane jej problemy w sposob
otwarty i konstruktywny*.

Jest czyms normalnym, Ze strony takie jak administracja UE i jej kontrahenci
uzgadniajg interpretacje kwestii, ktore nie zostaty ujete w sposdb wyrazny

w tresci pisemnej umowy. Korespondencja elektroniczna administracji unijnej
dotyczaca takiej kwestii z zasady nie powinna by¢ uznawana za ,nieformalng”.
W kulturze stuzby publicznej autorzy komunikatéw wydawanych przez organy
administracji unijnej musza bra¢ odpowiedzialnosc¢ za ich tre$c®.

W obszarze naboru ekspertow do projektow unijnych administracja UE
dysponuje szerokim zakresem uznania i moze swobodnie decydowad, z kim
chce pracowa¢, np. w celu zapewnienia skutecznej wspdlpracy ze swoimi
stuzbami. Jednakze przed zastapieniem danego eksperta — szczegdlnie ze
wzgledu na domniemane naruszenie zasad postepowania — administracja
unijna powinna zawsze umozliwi¢ mu przedstawienie wtasnego stanowiska
(prawo do bycia wystuchanym zostato omoéwione powyzej w punkcie
dotyczacym przejrzystosci)loo.

7 Sprawy 1947/2010/PB i 2207/2010/PB
8 Sprawa OI/11/2010/AN

% Sprawa 940/2011/JF

1% 5prawa 2441/2010/0V
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Udzielanie zamowien i dotacji

Zamowienia i dotacje rowniez oznaczajq ustanowienie relacji umownych

z administracja unijna. Fakt wykorzystania do tych celéw funduszy unijnych
w oczywisty sposob nakazuje przejrzystos¢ procedur i sprawiedliwe
traktowanie kandydatow. Procedury udzielania powinny zosta¢ precyzyjnie
wyjasnione, a oferenci powinni otrzymac jak najwiecej informacji na temat
oceny ich ofert'®. Wytyczne dotyczace uméw o udzielenie dotacji musza
zawierac precyzyjne i jednoznaczne kryteria dotyczace definicji i stosowania
przepiséwioz,

Przeglad ocen wnioskow naukowych wiaze si¢ ze skomplikowanymi
zagadnieniami naukowymi, w zwigzku z czym ich analiza merytoryczna przez
Rzecznik z reguly ogranicza si¢ do oceny, czy w zaskarzonej decyzji nie
wystapity oczywiste btedy w rozumowaniu. W przypadku gdy administracja
unijna posiada wewnetrzny mechanizm ponownej oceny, taka ponowna ocena
powinna by¢ stosowana tylko w przypadku udokumentowanych (i) bledow
proceduralnych, (ii) btedéw rzeczowych lub (iii) oczywistych bltedow

W oceniel®,

Glownym zadaniem Komisji w konteks$cie finansowanych przez nia projektow
pomocowych jest zadbanie o to, by wszystkie przyznane na dany projekt srodki
unijne zostaty wykorzystane na cele takiego projektu, zgodnie z uzgodnionym
planem wydatkow, a takze o to, by zrealizowane zostaty cele projektu. Oprécz
potrzeby zapewnienia wtasciwego wykorzystania srodkéw UE i udanej
realizacji projektu, w interesie dobrej administracji lezy to, by Komisja dbata

0 uczciwy i poprawny sposoéb postepowania odbiorcow srodkéw unijnych
wobec wlasnych partneréw w ramach finansowanych projektéw. Niezaleznie
wiec od ograniczonej mozliwosci ingerowania w stosunek umowny, w ktérym
Komisja nie wystepuje jako strona, powinna ona podja¢ odpowiednie dziatania,
by otrzymywac informacje na temat ewentualnych problemoéw, a takze w miare
mozliwosci pomagac¢ w rozstrzyganiu sporow dotyczacych takich problemow.
Mogtoby to mie¢ np. forme organizacji spotkan indywidualnych i spotkan

z udzialem stron sporu oraz wystepowania z propozycja mediacji'®.

191 5prawa 1653/2011/DK
192 Sprawa 137/2013/RT

193 Sprawa 2111/2011/RA
194 Sprawa 2100/2011/0V
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Sprawy personalne, czyli dlaczego personel to
wazna sprawa

Pracownicy administracji unijnej powinni by¢ traktowani przez pracodawce w
sposob nalezyty. Pracownicy, ktéry sg szanowani i maja poczucie
przynaleznosci zespotowej, chetniej traktuja swoje zadania jako ,, wtasne”,

a tym samym lepiej pracuja dla dobra obywateli Unii. Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich nie powinien by¢ traktowany jako podstawowa instancja
do rozpatrywania spraw personalnych, poniewaz w takich przypadkach lepiej
jest szukac rozwiazania u Zroédet problemu. Zasady dobrej administracji
powinny jednak mie¢ zastosowanie rOwniez w tym obszarze administracji
unijnej, co oznacza, ze urzad Rzecznik moze by¢ pomocny, szczegdlnie przy
wykrywaniu i rozwigzywaniu probleméw systemowych.

W tym konteks$cie Rzecznik dba o to, by w ramach decyzji podejmowanych
przez administracje UE wtasciwie stosowano obowiazujace przepisy, co zwykle
oznacza zasady okre$lone w regulaminie pracowniczym (lub z niego
wynikajace)!%®. Istotnym aspektem dobrej administracji w tym obszarze spraw
pracowniczych jest dazenie administracji unijnej do rozwigzywania
problemow'% oraz do unikania zbednego formalizmu'?”. Na przyktad

w kontekscie warunkéw zatrudnienia lokalnego personelu delegatur UE
administracja unijna powinna szukac¢ wtasciwych rozwiazac¢ w oparciu

o powszechne praktyki stosowane w obszarze stosunkéw zatrudnienia

w danym krajuls.

195 Sprawa 1986/2011/JF
1% gprawa 1286/2011/TN
97 Sprawa 2178/2011/KM
1% Sprawa 706/2010/RT
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Konkursy i procedury naboru

Procedury dotyczace rekrutacji pracownikdéw do administracji UE powinny by¢
przejrzyste.

Cho¢ przebieg czynnosci komisji konkursowych uczestniczacych w naborze
pracownikéw UE powinien by¢ tajny!®, bledna jest interpretacja, ktora
zakresem tego wymogu obejmuje wszystko, co dotyczy komisji konkursowej
(zob. ,,Prawo dostepu do dokumentéow” powyzej). Koniecznoé¢ zachowania
poufnosci indywidualnych pogladéw cztonkéw komisji konkursowych w celu
ochrony obiektywnosci i bezstronnosci postepowania rekrutacyjnego nie daje
prawa do zatajenia tozsamosci cztonkéw!0. Optymalnym wariantem jest
kazdorazowe publikowanie imion i nazwisk cztonkéw komisji, a grono
odbiorow takiej publikacji nie powinno by¢ ograniczone do kandydatow,
ktérzy wyraznie jej zazadaja!!l.

Kandydatom uczestniczacym w procedurach naboru nalezy udostepni¢
informacje na temat progu wymaganego do umieszczenia na liscie rezerwowej
wytonionych kandydatéw kwalifikujacych sie do naboru, a takze uzyskanych
ocen indywidualnych z testéw pisemnych i ustnych2.

W 2008 r. the Europejski Urzad Doboru Kadr (EPSO) zobowiazat sie wobec
Rzecznika do bardziej szczegdétowego informowania kandydatow
uczestniczacych w procedurach naboru o wynikach uzyskanych w testach.
Oprécz oceny ogdlnej EPSO zobowiazat sie¢ do ujawniania ocen czesciowych
przyznanych za poszczegolne kryteria oceny okreslone w zawiadomieniu

o konkursie. Jak ustalit Rzecznik, konkursy organizowane wedtug nowych
zasad, w ramach ktérych kandydaci otrzymuja paszport kompetencji,
zapewniaja mozliwo$¢ ustrukturyzowanego i kompletnego informowania

o osiggnieciach kandydatéw. Jednak w przypadkach, w ktorych paszport
kompetencji nie zawiera ocen czgsciowych za wiedze kandydata dotyczaca
danego stanowiska — tj. nie zawiera ocen przyznanych za poszczegdlne kryteria
oceny okreslone w zawiadomieniu o konkursie — EPSO nie wywiazuje si¢

z wczedniejszego zobowigzania do zapewnienia przejrzystosci'’s.

199 Art. 6 zatgcznika Il do regulaminu pracowniczego.

19 5prawa 2111/2011/RA
1 5prawa O1/12/2011/JF
12 sprawa 2044/2012/LP
13 Sprawy 2022/2011/RT i 2430/2011/RT

31



Aby otrzymac wersje niniejszej publikacji napisang
wiekszg czcionkga, nalezy skontaktowac sie z biurem
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Na
zadanie udostepniona zostanie réwniez wersja audio.

Ta publikacja jest dostepna w internecie na:

www.ombudsman.europa.eu

© Unia Europejska, 2014

Powielanie do celéw edukacyjnych i niekomercyjnych
jest dozwolone pod warunkiem podania zrodta.
Wydrukowano czcionkami FrutigerNext i Palatino.



	Od Rzecznik
	Przejrzystość – prawo do wiedzy o tym, co i jak
	się dzieje
	Dlaczego przejrzystość jest tak istotna?
	Prawo dostępu do dokumentów
	Prywatność i dane osobowe – wzajemne
	zależności pomiędzy rozporządzeniem
	nr 1049/2001 a rozporządzeniem nr 45/2001
	o ochronie osób fizycznych w związku
	z przetwarzaniem danych osobowych
	Prawo dostępu do akt własnej sprawy

	Sprawy instytucjonalne i polityczne
	Komisja i wnioski legislacyjne
	Dobre procedury administracyjne jako sposób
	zapewnienia obywatelom wiedzy o tym, co i jak się
	dzieje
	Ukierunkowanie na dobro obywateli i uprzejmość –
	prawo do poważnego traktowania
	Opóźnienia czynności administracyjnych
	Konflikt interesów – czy mogę założyć, że
	administracja unijna działa dla dobra UE oraz
	mojego własnego jako jej obywatela?
	Informowanie o nieprawidłowościach
	(„whistleblowing“)

	Komisja jako strażnik traktatów – dbałość
	o przestrzeganie przepisów unijnych przez
	państwa członkowskie
	Wykonanie umów i dotacji
	Udzielanie zamówień i dotacji
	Sprawy personalne, czyli dlaczego personel to
	ważna sprawa
	Konkursy i procedury naboru
	Blank Page

