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Europejskie prawo przejrzystosci i publiczne prawo dostepu
do komunikacji instytucjonalnej opartej na aplikacjach:
propozycje przysztosciowe] praktyki prawnej

Nota Komitetu Meijersa przygotowana z udziatem ekspertdw z Ministerstwa Sprawiedliwosci
(Finlandia); FragDenStaat, (Niemcy); SPOON (Niderlandy); Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska,
Katedry Teorii i Filozofii Prawa Uniwersytetu Wroctawskiego (Polska) oraz Handlingar.se (Szwecja).

W skrocie

- W UE zdolno$¢ spoteczenstwa do uzyskiwania informacji na temat dziatalnosci organéw UE i
proceséw decyzyjnych reguluje rozporzadzenie 1049/2001. Komunikacja cyfrowa, w tym wiadomosci
oparte na aplikacjach, zasadniczo wchodzi w zakres rozporzgdzenia 1049/2001, przy czym definicja
dokumentu jest neutralna technologicznie.

- Rosngce wykorzystanie komunikacji za posrednictwem aplikacji przez urzednikéw UE stawia jednak
nowe wyzwania, jesli chodzi o podejmowanie bezstronnych i prawnie uzasadnionych decyzji
dotyczacych ujawniania informacji. Dowodem na to jest afera Pfizergate, ktéra ujawnita problemy
zwigzane z dostepem do wiadomosci tekstowych wymienianych miedzy urzednikami UE a
prywatnymi firmami.

- Trwa debata na temat tego, w jaki sposéb ujawnianie informacji za posrednictwem aplikacji
powinno by¢ objete zakresem rozporzadzenia 1049/2001. Zbierane sg uwagi i propozycje rozwigzan
w praktykach na poziomie panstw cztonkowskich UE (zwtaszcza Finlandii, Niemiec, Holandii, Polski i
Szwecji).

- Komitet Meijersa zaleca opracowanie jasnych wytycznych dotyczgcych rejestracji, archiwizacji i
wyszukiwania komunikatow opartych na aplikacjach w celu zapewnienia przejrzystosci. Warto
skorzystad z najlepszych praktyk panstw cztonkowskich UE, by zagwarantowac spoteczenstwu dostep
do informacji UE.

- Komitet Meijers uwaza ponadto, ze mechanizmy nadzoru majg zasadnicze znaczenie dla
zapobiegania wykluczaniu istotnych komunikatéw z publicznego dostepu oraz dla utrzymania



wystarczajgcego poziomu odpowiedzialnosci w realizacji obowigzkéw organu UE w zakresie
przejrzystosci.

1. Wprowadzenie

Zobowigzanie Unii Europejskiej do przejrzystosci jest podkreslone przez prawo spoteczeristwa do
dostepu do dokumentéw przechowywanych przez jej instytucje. Jest to zapisane w rozporzadzeniu
1049/2001, ktére ma na celu zapewnienie obywatelom UE mozliwos$ci uzyskania informacji na temat
dziatalnosci organéw UE i proceséw decyzyjnych. W ostatnich latach komunikacja zwigzana z
funkcjami politycznymi instytucji europejskich w coraz wiekszym stopniu przechodzi na format
cyfrowy, staje sie szyfrowana w celu zapewnienia dostepnosci dla konkretnych oséb i powraca do
postaci nieformalnych, zdecentralizowanych i potencjalnie efemerycznych. Przyktadem tej zmiany
moze by¢ rozwdj komunikacji opartej na aplikacjach, ktére zazwyczaj nie sg rozumiane jako
dokumenty w tradycyjnym znaczeniu. Chociaz rozporzadzenie 1049/2001 zawiera szerokga definicje
tego, co rozumie sie przez ,dokument”, nie przewiduje ono metod i praktycznych wyzwan
administracyjnych, ktére wynikajg z nowoczesnych formatéw komunikacji. Jest to spowodowane
tym, ze rozporzgdzenie powstato w czasie, gdy dokumenty papierowe byty norma, i jako takie
rozporzgdzenie moze nie uwzglednia¢ komunikacji cyfrowej. Komisja Meijersa juz wczesniej zwracata
uwage na te kwestie w swoich notatkach, podkreslajgc potrzebe podjecia krokdw regulacyjnych,
ktore sprawityby, ze unijne ramy przejrzystosci bedg nadgzaty za postepem technologicznym i
zmieniajgcymi sie praktykami komunikacyjnymi?.

Kwestia wzrostu cyfrowych form komunikacji wykorzystywanych przez instytucje UE i dostepu
spoteczenstwa do informacji stata sie gtosna podczas afery Pfizergate. W 2023 r. New York Times
ztozyt pozew przeciwko Komisji Europejskiej za odmowe udzielenia dostepu do wiadomosci
tekstowych wymienianych miedzy przewodniczgcg Komisji Ursulg von der Leyen a dyrektorem
generalnym Pfizera, argumentujac, ze sg do tego prawnie zobowigzani. Skarga, wniesiona do Sadu,
ma na celu stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji o odmowie dostepu do wiadomosci na
podstawie rozporzadzenia 1049/2001. Skarzacy twierdzg, ze Komisja bezprawnie zlekcewazyta art. 3
lit. @) i art. 2 ust. 3 rozporzadzenia, uznajac, ze niezarejestrowane wiadomosci tekstowe nie sg
dokumentami oraz twierdzac bez odpowiedniego uzasadnienia, ze zgdane informacje ,nie istniejg”.
Ponadto skarzacy twierdzg, ze decyzja Komisji narusza podstawowe prawo do otrzymywania
informacji na podstawie art. 11 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

Sprawa, ktdra jest w toku, rodzi pytania dotyczgce stosowania unijnego prawa dostepu do
dokumentdéw i moze podwazy¢ zdolnos¢ obywateli do Sledzenia procesdow decyzyjnych. Ostatnie
doniesienia sugerujg, ze Komisja Europejska stata sie znacznie bardziej nieprzejrzysta pod rzagdami
przewodniczacej Ursuli von der Leyen, ktdra, jak sie powszechnie oczekuje, zostanie mianowana na
druga kadencje jako przewodniczgca Komisji2. Pomimo miekkich wytycznych Europejskiego

! Commissie Meijers, CM2004 Note on steps to take towards the improvement of the transparency of Council decision
making during the upcoming EU Presidency of the Federal Republic of Germany, 4 mei 2020, punt 6.

Commissie Meijers, Transparantie van de EU-instellingen: Waar liggen de problemen? Wat zijn de mogelijke oplossingen?
Position paper voor het rondetafelgesprek over EU-informatievoorziening, Commissie Europese Zaken van de Tweede
Kamer, 2 lutego 2022.

2 Follow the Money, ,Ursula von der Leyen's Five Secrets”, 29 kwietnia 2024 r.



Rzecznika Praw Obywatelskich i wewnetrznej dyskusji miedzyinstytucjonalnej zainicjowanej przez
Komisje w grudniu 2022 r., nie pojawito sie jeszcze rozwigzanie prawne, pozostawiajgc pytanie o to,
czy rozporzgdzenie 1049/2001 powinno zosta¢ zreformowane, czy tylko praktyki lezace u jego
podstaw.

Szerszy problem przejrzystosci i komunikacji opartej na aplikacjach rozgrywa sie réwniez na szczeblu
krajowym wsréd panstw cztonkowskich UE. Zaangazowanie przewodniczacej von der Leyen w
poprzedni skandal podczas jej kadencji na stanowisku ministra obrony Niemiec sugeruje, ze krajowe
konteksty zmagajg sie z podobnymi kwestiami prawnymi i politycznymi, a zatem mogg stanowié
zrédto cennych spostrzezen.

Majac to na uwadze, Komitet Meijersa zwrdcit sie do ekspertéw z réznych panstw cztonkowskich UE:
Finlandii, Niemiec, Holandii, Polski i Szwecji. W niniejszej nocie pordwnano praktyki stosowane w
tych krajach z praktykami na poziomie UE, chcac zidentyfikowaé wspdlne wyzwania i potencjalne
rozwigzania przyjete w poszczegdlnych krajach, ktére mogtyby zostac zastosowane na poziomie UE
w celu zapewnienia dostepu do dokumentdw w przyszfosci i utrzymania przejrzystosci.

2. Obecna sytuacja w ramach unijnego prawa
dotyczacego przejrzystosci

Definicja zakresu prawa dostepu/pojecie dokumentu

W UE publiczne prawo dostepu do informacji rzgdowych jest regulowane przez ramy prawne,
ktdérych trzon stanowi Rozporzadzenie 1049/2001. Rozporzadzenie to zapewnia przejrzystosé
poprzez przyznanie prawa dostepu do ,,dokumentéw”. Rozporzadzenie 1049/2001 zostato przyjete
w maju 2001 r., czyli na wczesnym etapie rewolucji technologii komunikacyjnych z przetomu wiekdw.
W zwigzku z tym przepisy nie byty w stanie uwzgledni¢ rozwoju technologii komunikacyjnych w
kolejnych dziesiecioleciach (w tym technologii opartych na smartfonach). Obecnie europejscy
przywaddcy coraz czesciej komunikujg sie ze swoich telefonéw i za posrednictwem prywatnych
medidéw spotecznosciowych, a instytucje europejskie opracowaty nowe sposoby komunikacji
wewnetrznej, ktére wykraczajg poza dokumenty zatgczane do wiadomosci e-mail. Zasadniczo nie
stanowi to problemu z punktu widzenia prawa spoteczenstwa do dostepu do informacji zgodnie z
unijnym prawem dotyczgcym przejrzystosci. Z niezwykta dalekowzrocznoscig ustawodawca
zdefiniowat ,,dokument” do celéw rozporzadzenia 1049/2001 w dos¢ szerokim i otwartym zakresie
jako ,kazdg tresc niezaleznie od jej nosnika (zapisang na papierze lub przechowywang w formie
elektronicznej lub jako nagranie dZzwiekowe, wizualne lub audiowizualne)” (rozporzadzenie
1049/2001, art. 3 lit. a)). Co istotne, definicja ta jest wystarczajgca, aby uwzglednié ewoluujacy
praktyke polegania na trybach komunikacji opartych na aplikacjach. Biorgc pod uwage fakt, ze nic nie
stoi na przeszkodzie, aby instytucje europejskie i ich decydenci korzystali naprzemiennie z réznych
technologii komunikacyjnych w trakcie procesu decyzyjnego, ten szeroki zakres wydaje sie
uzasadniony.



Mechanizm ogadlny, wyjqtki, Srodki zaradcze

Jednoczesnie, aby rozszerzenie prawa spofeczeristwa do dostepu do nowych form odpowiednich
technologii komunikacyjnych (w szczegdlnosci opartych na aplikacjach) byto skuteczne, konieczne
jest spetnienie pewnych warunkéw wstepnych.

Po pierwsze, jasny mechanizm okreslania, ktére komunikaty oparte na aplikacjach kwalifikujg sie do
publicznego dostepu. Rozporzadzenie 1049/2001, art. 3(a) stanowi, ze opinia publiczna jest co do
zasady uprawniona do dostepu do wszystkich dokumentéw ,, dotyczacych kwestii zwigzanych z
polityka, dziataniami i decyzjami wchodzgcymi w zakres odpowiedzialnosci instytucji”. Definicja ta
ponownie okresla szeroki zakres zastosowania, ktéry jednoczesnie moze by¢ niewystarczajgco
precyzyjny. Podczas gdy ,niebiznesowe” kolezenskie zaproszenia na lunch moga stanowi¢ wyrazny
przypadek wytgczenia z zakresu dokumentdéw objetych wnioskiem?, w innych indywidualnych
przypadkach taka kategoryzacja moze by¢ trudniejsza do zastosowania.

Po drugie tam, gdzie ,,scoping” zostat pomyslnie przeprowadzony, skuteczne stosowanie publicznego
dostepu do dokumentéw nadal wymaga, aby wyszukiwanie odpowiednich dokumentéw odbywato
sie w odpowiednim czasie. W poréwnaniu z wiekszoscig ,,zwyktych dokumentéw” sporzadzanych lub
przechowywanych przez instytucje, wyszukiwanie i lokalizowanie komunikatéw opartych na
aplikacjach istotnych dla wniosku moze by¢ trudniejsze ze wzgledu na ich zdecentralizowang
produkcje i przechowywanie. Kwestia ta jest szczegdlnie istotna w Swietle celu rozporzadzenia
1049/2001. Jednym z celdw tego aktu prawnego jest umozliwienie spoteczenstwu skutecznego
udziatu w podejmowaniu decyzji, co w wielu przypadkach zaktada szybki dostep do istotnych
informacji decyzyjnych (Rozporzadzenie 1049/2001, preambuta 2). Aby zrealizowad ten cel,
rozporzadzenie 1049/2001 przewiduje stosunkowo krotki termin odpowiedzi wynoszacy 15 dni, z
mozliwoscig wyjatkowego przedtuzenia do 15 dodatkowych dni, ktéry to termin powtarza sie na
etapie odwotania administracyjnego (rozporzadzenie 1049/2001, art. 7 i 8). W praktyce instytucje
europejskie strukturalnie naruszaja te terminy praktycznie bez zadnych negatywnych konsekwencji*.

Po trzecie, skuteczne wdrozenie publicznego prawa dostepu wymaga dobrze funkcjonujacego i
systematycznego podejscia do rejestracji i archiwizacji komunikacji opartej na aplikacjach.
Kompletne archiwum dokumentéw stuzy gtdwnie dwém celom. Zapewnia pamieé instytucjonalng dla
europejskich organdw decyzyjnych, umozliwiajgc im rekonstrukcje wynikéw decyzji, np. do celéw
przegladu lub odpowiedzialnosci. Stuzy réwniez jako podstawa publicznego rejestru dokumentéw,
umozliwiajgc spoteczenstwu lepszg identyfikacje interesujgcych go dokumentéw. Dobrze utrzymane
archiwum stanowi zatem znak rozpoznawczy dobrej administracji.

3 Zob. komentarze prof. Pdivi Leino-Sandberg na konferencji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ,,Dostep do
dokumentéw: co dalej?”, ktéra odbyta sie 15 listopada 2021 r. w Brukseli, zgodnie z relacjg na blogu Open Government in
the EU, 25 listopada 2021 r.

4 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, decyzja w sprawie 01/2/2022/0AM, 4 kwietnia 2022 r.



Doswiadczenia z aplikacjami dostepowymi i pojawiajgce sie
niejasnosci

Doswiadczenia z ostatnich lat zwigzane z wdrazaniem rozporzadzenia 1049/2001 pokazuja, ze
kwestia przejrzystosci komunikacji z wykorzystaniem aplikacji nie jest wyfgcznie kwestig akademicka.
Dwa wnioski o dostep do komunikatéw za posrednictwem aplikacji 6wczesnego przewodniczgcego
Rady Europejskiej Donalda Tuska, ztozone w 2019 r., postuzyty jako test w odniesieniu do
rozpatrywania takich wnioskdéw przez instytucje europejskie (zob. ramka 1).

Ramka 1: Zawartosc telefonu stuzbowego Donalda Tuska

Dwa whnioski ztozone przez tych samych wnioskodawcéw do dwéch instytucji europejskich miaty
na celu uzyskanie dostepu do wiadomosci Przewodniczacego Rady Europejskiej wysytanym w
ramach petnionej przez niego funkcji. Wnioski byty skierowane odpowiednio do Rady Europejskiej
(Rada Europejska, dokument EUCO 8/1/19, wniosek potwierdzajgcy nr 09/c/01/19, 15 maja 2019
r.) i Rady Unii Europejskiej (Rada UE, dokument 14580/19, wniosek potwierdzajacy nr 39/c/01/19,
28 listopada 2019 r.), przy czym ta ostatnia dziata jako sekretariat przewodniczgcego Rady
Europejskiej.

Whioski wyraZnie obejmowaty rézne tryby komunikacji oparte na aplikacjach, takie jak WhatsApp,
Telegram i Facebook Chat.

W obu odpowiedziach Stuzba Prawna Rady, odpowiedzialna za decyzje odwotawcze w sprawie
whnioskdw o dostep dotyczacych obu instytucji opracowata podejscie, ktére opierato sie na
kryterium istotnosci okreslonym w rozporzadzeniu 1049/2001, a) (,,tres¢ musi dotyczy¢ sprawy
zwigzanej z polityka, dziataniami i decyzjami wchodzgcymi w zakres odpowiedzialnosci instytucji”).

Dodatkowo wprowadzono jednak nowe kryterium solidnosci. Zgodnie z tym ostatnim, wnioski o
dostep muszg odnosic sie do ,tresci [ktdra osigga] minimalny stopien stabilnosci i formalnosci”, co
oznacza, ze ,,efemeryczne lub krdtkotrwate” tresci, takie jak zgdane wiadomosci oparte na
aplikacjach, nie bytyby dopuszczalne (European Rada, dokument EUCO 8/1/19, wniosek
potwierdzajgcy nr 09/c/01/19, 15 maja 2019 r., pkt 5).

Wybrane podejscie jest problematyczne pod kilkoma wzgledami. Co wazne, wprowadza dodatkowe
kryterium dopuszczalnosci, ktére wykracza poza prawo i orzecznictwo, co jest sprzeczne z zasadg
mozliwie najszerszego dostepu. Nowo wprowadzone kryterium jest rdwniez arbitralne w swoim
zastosowaniu. Z tatwoscig mozna wyobrazic¢ sobie wiadomosci wysytane za posrednictwem aplikacji,
ktore miatyby znaczacy i trwaty wptyw na podejmowane decyzje. Wymiana wiadomosci tekstowych
miedzy przewodniczgcg Komisji Von der Leyen a dyrektorem generalnym Pfizer Bourla (zob.
powyzej) moze by¢ scharakteryzowana jako przypadek nalezacy do tej kategorii. Co wiecej, niektdre
ytradycyjne” dokumenty sporzadzane w trakcie obrad instytucjonalnych, takie jak dokumenty
dotyczace aktualnej sytuacji, mogg by¢ interpretowane jako efemeryczne, poniewaz sg zastepowane
przez zaktualizowane wersje. Orzecznictwo jest jednak jasne, ze takie dokumenty nie mogg by¢
wytgczone z zakresu rozporzadzenia 1049/2001 na podstawie tego jedynego argumentu® .

5 Zob. sprawa C-280/11P Rada przeciwko Access Info Europe z dnia 17 pazdziernika 2013 r., w ktérej Trybunat
Sprawiedliwosci stwierdzit w pkt 13: ,,Opinia publiczna jest w stanie doskonale zrozumie¢ ten aspekt wnioskéw sktadanych
w procesie legislacyjnym”.



Proceduralnie, linia wybrana przez Stuzbe Prawng Rady wydaje sie reinterpretowaé prawo w sposéb,
ktory wykracza poza jakakolwiek rozsgdng koncepcje jego stosowania. Co wiecej, nic nie wskazuje na
to, ze ustawodawca zamierzat ograniczy¢ prawo dostepu w sposdb przewidziany przez Stuzbe
Prawng Rady. Wrecz przeciwnie, propozycja zawezenia legalnej definicji ,,dokumentu” poprzez
procedure przeksztafcenia rozporzadzenia 1049/2001° byta blokowana przez Parlament Europejski
przez ponad 10 lat, by ostatecznie zostaé catkowicie wycofana z agendy legislacyjnej przez Komisje
Von der Leyen.

Niemniej jednak de facto zawezenie zakresu definicji ,dokumentu” jest dokfadnie tym, co Komisja
osiggneta w swojej praktyce wdrozeniowej, o czym Swiadczg dwa wnioski o dostep ztozone przez
dziennikarzy Pfizer (ramka 2).

Ramka 2: ,Pfizergate”

W 2021 r. w wywiadzie dla New York Times Von der Leyen wspomniata, ze negocjowata z
prezesem Pfizera Bourlg zakup szczepionek przeciwko koronawirusowi dla UE za posrednictwem
wiadomosci SMS. Kiedy austriacki dziennikarz Alexander Fanta zazgdat dostepu do tych
wiadomosci tekstowych, Komisja poinformowata go, ze wiadomosci te nie stanowig dokumentéw
w rozumieniu decyzji o archiwizacji (Komisja, decyzja C(2020)4482), a zatem nie sg formalnie
»przechowywane” przez instytucje i jako takie z definicji nie wchodzg w zakres rozporzadzenia
1049/2001 (Komisja, decyzja dotyczgca wniosku potwierdzajgcego w sprawie dostepu do
dokumentéw GESTDEM 2021/2908 (nieujawnione).

Fanta ztozyt skarge do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory po przeprowadzeniu
dochodzenia ocenit, ze postepowanie Komisji w sprawie wniosku stanowito niewtasciwe
administrowanie (Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, decyzja w sprawie 1316/2021/MIG,
zamknieta w dniu 12 lipca 2022 r.).

Komisja nie podjeta konkretnych dziatan w celu zmiany swojego postepowania w $wietle zalecen
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, sprawa
1316/2021/MIG, zamknieta 12 lipca 2022 r.). Zamiast tego w pisemnej odpowiedzi na pytanie
eurodeputowanego In 't Velda, wiceprzewodniczgca Komisji Jourova potwierdzita stanowisko
Komisji, ze poniewaz wiadomosci tekstowe ,,nie majg zawiera¢ waznych informacji dotyczacych
polityk, dziatan i decyzji Komisji”, sg one traktowane jako wykraczajgce poza zakres rozporzadzenia
1049/2001 i nie s3 rejestrowane (pytanie poselskie P-005139/2021(ASW), 18 stycznia 2022 r.). W
odpowiedzi udzielonej Europejskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich Komisja wyjasnita, ze
wewnetrzne wytyczne Rady dotyczgce wiasciwego korzystania z aplikacji do przesytania
wiadomosci, w ktdrych wzywa sie do restrykcyjnego korzystania z nich w kontekscie zawodowym,
mogtyby stuzy¢ jako punkt wyjscia dla porozumienia miedzyinstytucjonalnego (Odpowiedz Komisji
Europejskiej na zalecenie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, 27 czerwca 2022 r.).
Przemawiajgc podczas specjalnego wydarzenia poswieconego Prawom Obywatelskim,
przedstawiciel Komisji doprecyzowat, ze w praktyce zgodnie z jej wewnetrznymi przepisami
dotyczgcymi archiwizacji do obowigzkow poszczegdlnych pracownikéw nalezy rejestrowanie
wszelkiej stosownej komunikacji telefonicznej (Open Government in the EU Blog, 25 listopada

6 Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, 2008/0090 (COD), art. 3 lit. a).



2021r.).

Po tym, jak New York Timesowi zaproponowano te samg argumentacje w bardzo podobnym
whiosku o dostep, (Komisja, decyzjg C(2022) 8371 final z 15 listopada 2022 r.), wnidst on skarge do
Sadu 25 stycznia 2023 r. (sprawa T-36/23, Stevi i New York Times przeciwko Komisji, wniesiona 25
stycznia 2023 r.). Sprawa ta jest obecnie w toku.

Nastepnie Komisja zorganizowata spotkanie miedzy szeregiem instytucji europejskich (Parlamentem
Europejskim, Radg, Europejskim Trybunatem Obrachunkowym, Europejskim Komitetem
Ekonomiczno-Spotecznym i Europejskim Rzecznikiem Praw Obywatelskich) w celu omdwienia
mozliwosci opracowania wspoélnego stanowiska w sprawie , korzystania z narzedzi komunikacyjnych,
takich jak wiadomosci tekstowe i wiadomosci btyskawiczne”’. [Deklarowanym zamiarem przy
opracowywaniu takich wytycznych byto uwzglednienie krétkiego zestawu zalecen opracowanych
przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w nastepstwie dochodzenia w sprawie

ng

,Pfizergate”®. Odkad w marcu 2023 r. Komisja zwrdcita sie o wkfad do innych instytucji, nie

odnotowano zadnych dalszych postepdw?®.

Powyzszy przeglad wskazuje, w jaki sposéb wigczenie niekonwencjonalnych technologii komunikacji
cyfrowej do prawa dostepu stawia instytucje europejskie przed pewnymi dotychczas
nierozwazanymi kwestiami. Odnoszg sie one miedzy innymi do interpretacji, mozliwosci i ograniczen
wynikajgcych z obowigzujgcego prawa europejskiego, ale takze do organizacji administracyjnej,
zdolnosci i prywatnosci. Podczas gdy szeroka definicja dokumentu na mocy rozporzadzenia
1049/2001, zasadniczo neutralna technologicznie, wydaje sie pozostawac funkcjonalna w
zmieniajgcych sie warunkach komunikacji instytucjonalnej, wydaje sie, ze istnieje potrzeba dalszego
wyjasnienia i operacjonalizacji zaréwno na poziomie prawnym, jak i administracyjnym. W tym
kontekscie Komitet Meijers uwaza, ze praktyczne wprowadzenie nowych technologii
komunikacyjnych, takich jak komunikatory oparte na aplikacjach, nie moze a priori stanowi¢
uzasadnionego powodu do ograniczenia publicznego prawa dostepu.

Aby opracowac Sciezke rozwoju w tych prawnych, koncepcyjnych i organizacyjnych dylematach,
przydatne moze by¢ zbadanie podobnych wyzwan stojgcych przed innymi jurysdykcjami oraz
odpowiedzi (jesli w ogdle), ktére odpowiednie podmioty w tych jurysdykcjach opracowaty na te
wyzwania. Taka analiza moze dostarczy¢ nowych spostrzezen i Swiezego myslenia przy rozwazaniu
tych kwestii na poziomie UE. W ponizsze] sekcji niniejsza notatka analizuje konteksty prawne i
praktyki polityk przejrzystosci w Finlandii, Niemczech, Holandii, Polsce i Szwecji. W szczegdlnosci
przeanalizowano podejscia do zakresu definicji, wyjagtkdw i sSrodkdw zaradczych, orzecznictwa i
archiwizacji komunikacji w ramach dziatalnosci zawodowej urzednikéw panstwowych, z

! Komisja, Ares (2022)8894621, Podsumowanie posiedzenia instytucji UE w dniu 9 grudnia 2022 r., 21 grudnia 2022 r.

8 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, decyzja w sprawie 1316/2021/MIG, 12 lipca 2022 r. Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich, Praktyczne zalecenia w sprawie SI/4/2021/MIG, Rejestrowanie wiadomosci tekstowych i wiadomosci
btyskawicznych wysytanych/otrzymywanych przez pracownikdw w ramach ich obowigzkéw stuzbowych, 14 lipca 2022 r.
° Komisja, Ares (2023)1595460, The use of communication tools such as text and instant messages in EU professional
contexts - scoping note, 6 marca 2023 r.



wykorzystaniem aplikacji. W kazdym przypadku analiza uwzglednia réwniez istotne wnioski ptynace
ze wspomnianych polityk przejrzystosci na poziomie praktycznym.

3. Praktyki prawne na poziomie krajowym

Problem publicznego dostepu do komunikacji instytucjonalnej opartej na aplikacjach jest rdwniez
widoczny na poziomie krajowym, gdzie pojawit sie w réznych okoliczno$ciach. W swietle toczacej sie
dyskusji instytucjonalnej na szczeblu UE, Komitet Meijersa uwaza za stosowne przeprowadzenie
wstepnej analizy tej kwestii w jurysdykcjach krajowych, aby dowiedzieé sie, w jaki sposéb problem
ten jest tam rozwigzywany. W tym celu zwrécono sie do ekspertéw ds. wolnosci informacji (FOI) z
réznych panistw cztonkowskich UE: Finlandii, Niemiec, Holandii, Polski i Szwec;ji'°. Analiza ta ma na
celu zidentyfikowanie wspdlnych wyzwan, po czym wyliczamy potencjalne propozycje wywodzace
sie z krajowej praktyki prawnej, ktére moga by¢ stosowane na poziomie UE.

Doswiadczenia z przejrzystoscig komunikacji opartej na aplikacjach

Najwazniejsze wnioski

Z zebranych przyktadéw jasno wynika, ze badany problem jest wszechobecny. Pytania o
przejrzystos$é wynikajgce ze wzrostu wykorzystania nowoczesnych technologii komunikacyjnych w
instytucjach publicznych i prawa spoteczerstwa do dostepu do informacji istniejg wszedzie,
przejawiajac sie na réznych poziomach i tworzac napiecia polityczne i spoteczne.

W niektérych z tych przypadkdéw nieujawnienie komunikacji rzgdowej za posrednictwem aplikacji
miato konsekwencje prawne.

Czesto jednak nie jest to gwarantowane ze wzgledu na niejasnosc¢ i/lub ztozonos$¢ prawa lub po
prostu z powodu luke w implementacji.

Szybka analiza pokazuje, ze problem powigzania rosngcego wykorzystania nietradycyjnych
technologii komunikacyjnych w instytucjach publicznych z ustanowionym prawem publicznego
dostepu do informac;ji przejawiat sie na wiele réznych sposobéw w analizowanych panstwach
cztonkowskich. Na przyktad w Niemczech éwczesna minister obrony Ursula von der Leyen w 2019 r.
zostata uwiktana w skandal zwigzany z usunieciem wiadomosci SMS z jej telefonu stuzbowego po
tym, jak komisja parlamentarna zazgdata dostepu do nich. Wkrdtce po tym, jak opuscita niemiecki
rzad, by objgé stanowisko przewodniczgcej Komisji Europejskiej, dochodzenie parlamentarne
oficjalnie uniewinnito ja od popetnienia wykroczenia, cho¢ opozycja odrzucita ustalenia'l. W Holandii
problem pojawit sie w 2022 r., kiedy premier Rutte przyznat sie do codziennego usuwania
wiadomosci SMS ze swojego telefonu stuzbowego przez lata. Komisja parlamentarna ustalita

10 \wkiad zostat zapewniony przez ekspertéw z Ministerstwa Sprawiedliwosci (Finlandia), organizacji pozarzagdowej
FragDenStaat (Niemcy), organizacji pozarzadowej SPOON (Holandia), organizacji pozarzagdowej Sie¢ Obywatelska Watchdog
Polska i Katedry Teorii i Filozofii Prawa Uniwersytetu Wroctawskiego (Polska) oraz organizacji pozarzadowej Handlingar.se
(Szwecja).

1 Spiegel, Justiz prift SMS-Loschung auf von der Leyens Diensthandy, 19 marca 2020 r.; Spiegel, ,,Faktisches
Komplettversagen”, 23 czerwca 2020 r.



nastepnie, ze byto to niezgodne z prawem, po czym biuro premiera zostato poddane dtugotrwatej
kontroli'?. Skandal wybucht po latach ,rzgdzenia za pomoca wiadomosci tekstowych”.

W niektérych przypadkach usuniete wiadomosci tekstowe odnoszg sie réwniez do codziennego
podejmowania decyzji na szczeblu administracyjnym. W Szwecji niedawna decyzja rzecznika
prasowego Administracji Transportu o usunieciu wiadomosci tekstowych dotyczacych zawatu
drogowego w warunkach zimowych stata sie centralnym punktem zainteresowania mediéw®3. W
Polsce komunikacja za posrednictwem aplikacji wydaje sie mieé kluczowe znaczenie w niedawnych
skandalach, takich jak tak zwana ,afera hejterska” z 2019 r., obejmujgca kampanie oszczerstw
koordynowang za posrednictwem WhatsApp miedzy pracownikami Ministerstwa Sprawiedliwosci a
niektérymi sedziami oraz katastrofa ekologiczna na Odrze, ktéra spowodowata masowa $niecie ryb w
rzece. W zadnym z tych przypadkdéw nie ujawniono jednak (jak dotgd) odpowiedniej komunikacji za
posrednictwem aplikacji*.

Definicja, zakres i wyjqgtki

Najwazniejsze wnioski

Definicje dokumentdw i informacji wchodzacych w zakres praw publicznego dostepu sg zazwyczaj
szerokie, otwarte i neutralne technologicznie. Jednak w ograniczonej liczbie przypadkéw istnieja
wyjatki, ktére majg silny wptyw na komunikacje z wykorzystaniem aplikacji.

We wszystkich badanych panstwach cztonkowskich zakres tego, co wchodzi w zakres ,, dokumentow”
lub ,,informacji publicznych”, jest bardzo szeroki. Na przyktad w Holandii, zgodnie z ustawg o
otwartym rzadzie z 2022 r. (Wet open overheid, Woo), ,informacja publiczna” obejmuje kazdy
dokument, ktéry odnosi sie do zadan organdw rzagdowych, podczas gdy definicja ,,dokumentu”
obejmuje kazdy rodzaj przechowywanych informacji niezaleznie od rodzaju nosnika informacji. Co
wiecej, tworcy poprzednika Woo, Open Governance Act (Wet openbaarheid van bestuur, Wob) w
latach 70. argumentowali, ze zmieniajgce sie $Srodki komunikacji nie powinny by¢ przeszkoda dla
zadania informacji rzadowych. Podobne podejscie przyjeto w Finlandii, gdzie ustawa o otwartosci
(Julkisuuslaki) z 1999 r. reguluje publiczny dostep do oficjalnych dokumentéw. Mianowicie, zgodnie z
rzgdowg propozycjg dotyczacg dostepu do dokumentdéw, pojecie dokumentu powinno by¢
kompleksowe, poniewaz obejmuje zarowno dokumenty tradycyjne, dokumenty elektroniczne, jak i
inne dokumenty, ktére mozna zidentyfikowac za pomocg technologii wspomagajacej. Dlatego tez,
mimo ze wiadomosci oparte na aplikacjach nie sg wyraznie wspomniane, pojecie dokumentu jest
bardzo szerokie. Podobnie w Szwecji, ustawa o wolnosci prasy (Tryckfrihetsférordningen) oraz zasada
jawnosci implikujg szeroki dostep do dokumentéw publicznych, ktére powinny by¢ udostepniane na
zadanie. W Polsce dostep do informacji publicznej reguluje Ustawa o dostepie do informacji
publicznej z 2001 r., ktéra stanowi, ze informacje niepublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej

12 Volkskrant, Premier Rutte wiste jarenlange iedere dag zijn sms'jes, 18 maja 2022 r.; Inspectie Overheidsinformatie en
Erfgoed, De archivering van chatberichten bij het ministerie van Algemene Zaken. Rapport over de naleving van de
Archiefwet, 2 pazdziernika 2022 r.

13 Aftonbladet, Chef raderade sms om E22-kaos, 6 marca 2022 r.

14 Notatki z Polski, Wszczeto postepowanie dyscyplinarne w celu zawieszenia sedziéw, ktérzy kwestionowali reformy
rzgdowe, 24 grudnia 2019 r.; Notatki z Polski, Polska musi wyciggna¢ wnioski z btedéw, ktére doprowadzity do kryzysu na
Odrze, 12 pazdziernika 2022 r.



instytucji publicznej muszg by¢ udostepniane na wniosek. Prawo to znajduje umocowanie w
Konstytucji RP, w szczegdlnosci w art. 54, ktéry gwarantuje wolnos¢ pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji, oraz w art. 61, ktory ustanawia prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organdw wtadzy publicznej. Ustawa nie precyzuje jednak technologicznych aspektow
informacji publicznej. Wreszcie, zgodnie z niemiecka ustawg o wolnosci informacji z 2005 r.
(Informationsfreiheitsgesetz, IfG), sekcja 2 nr 1, informacje urzedowe sg rozumiane jako wszelkie
zapisy stuzgce celom urzedowym, niezaleznie od sposobu ich przechowywania.

Wyijatki od prawa dostepu do informacji zazwyczaj nie zawierajg przepisow, ktdre sg specyficzne dla
komunikacji za posrednictwem aplikacji. Odpowiednie wyjatki obejmujg kwestie tajemnicy zwigzane
z bezpieczenstwem narodowym, interesami finansowymi i wewnetrznymi metodami pracy. W
Szwegcji, Niemczech i Finlandii istniejg wyjatki dotyczace projektéw dokumentéw i notatek, co
potencjalnie zwieksza mozliwos¢, ze niektdre dyskusje prowadzone za posrednictwem aplikacji
bytyby wytgczone z ujawniania. Co wiecej, w Holandii odpowiedni wyjgtek od ujawniania wiadomosci
z aplikacji moze pojawic sie, gdy wiadomosci zawierajg osobiste opinie zawodowe nadawcy. Ten
konkretny wyjgtek przez dtugi czas byt stosowany w znacznie szerszy sposdb niz poczgtkowo
zamierzat ustawodawca.

Orzecznictwo

Najwazniejsze wnioski

Liczba spraw dotyczacych zastosowania prawa publicznego dostepu do komunikacji z
wykorzystaniem aplikacji byta w analizowanych panstwach cztonkowskich ograniczona, pojedyncze
przyktady dotyczyty Szwecji i Holandii. Czesto preferowane sg dochodzenia pozasgdowe. Co
wiecej, uznanie prawa do dostepu do komunikacji za posrednictwem aplikacji jest w wiekszosci
dorozumiane, z ograniczonymi praktycznymi zasadami skutecznego wdrazania.

Orzecznictwo zajmujgce sie konkretng kwestig zastosowania prawa publicznego dostepu do
komunikatéw opartych na aplikacjach pozostaje jak dotad stosunkowo rzadkim zjawiskiem w
analizowanych przypadkach panstw cztonkowskich. Czasem dorozumiang linie mozna wywnioskowac
z interpretacji sgdowych w sgsiednich sprawach. Przyktadowo, w Polsce sgdy administracyjne w
przesztosci uznawaty, ze informacje na profilach urzednikéw w mediach spotecznosciowych nie
wchodzg w zakres informacji publicznej i byty niejednoznaczne w kwestii prawa do ubiegania sie o
dostep do instytucjonalnej korespondencji e-mail, nagran lub wypowiedzi ustnych wygtoszonych na
konferencjach prasowych. Nawet jesli czasami zgadzaty sie, ze informacje publiczne mogg by¢
rejestrowane w réznych formatach, w tym w formie pisemnej, dZzwiekowej, wizualnej lub
audiowizualnej, orzecznictwo w tej kwestii jest fragmentaryczne. Fakt, ze konkretna kwestia
komunikacji za posrednictwem aplikacji jako taka nie pojawita sie przed sgdem, mozna przypisac
negatywnemu efektowi antycypacyjnemu wsréd wnioskodawcéw FOI.

Z kolei w Szwecji, cho¢ nie ma orzeczen Sadu Najwyzszego bezposrednio odnoszgcych sie do tego
tematu, byto kilka spraw i orzeczen sgddw administracyjnych zwigzanych z SMS-ami i wiadomosciami
opartymi na aplikacjach w kontekscie wnioskow o FOI. Przyktadowo, wyrok sagdu administracyjnego
Kammarrdtten w Sztokholmie (2016-03-29, mal nr 1017-16) dotyczyt wiadomosci WhatsApp
wymienianych przez urzednikéw miejskich. W orzeczeniu tym sgd uznat niektére wiadomosci za
dostepne, poniewaz dotyczyty one zadan publicznych, podczas gdy inne zostaty wytgczone jako




komunikacja osobista. Co wiecej, w sprawie Kammarrdtten i Jonképing (2017-05-10, mal nr 1558-17)
sad opowiedziat sie przeciwko ujawnianiu wiadomosci na czacie miedzy pracownikami, uznajac je za
wewnetrzne obrady wytgczone na mocy rozdziatu 2, sekcji 8 TF. Ponadto w decyzji wydanej przez
szwedzkiego Rzecznika Praw Obywatelskich (JO nr 3991/2017) skrytykowano gmine za odmowe
dostepu do wiadomosci WhatsApp zwigzanych z zamoéwieniami publicznymi, podkreslajac
jednoczesnie potrzebe witasciwej oceny na podstawie tresci i celu.

W Holandii orzecznictwo ustanowifo precedens w odniesieniu do wnioskéw o wolnos¢ informacji
dotyczacych wiadomosci opartych na aplikacjach. Zostato to zilustrowane w sprawie BTN z 2019 r., w
ktorej organizacja branzowa zajmujaca sie stacjonarng opiekg zdrowotng domagata sie informacji na
temat tego, w jaki sposdb Ministerstwo Zdrowia zbadato sytuacje finansowg jednego z jej cztonkow.
Sedziowie Rady Stanu potwierdzili, ze wiadomosci telefoniczne i cyfrowe wchodzg w zakres
whioskéw o wolnos¢ informacji (FOI), pomimo argumentu zréwnujgcego wiadomosci z rozmowami
telefonicznymi. W ten sposdb sad orzekt, ze taka komunikacja podlega FOI, nawet jesli jest
prowadzona na prywatnych telefonach przez pracownikéw rzgdowych. Podobnie sagd podkreslit, ze
dostep do wiadomosci na prywatnych telefonach nie stanowi naruszenia prywatnosci, poniewaz
dotyczy jedynie wiadomosci majacych cel publiczny, a nie prywatnego telefonu jako takiego. Od tego
czasu orzecznictwo to nie zostato zakwestionowane przez sady, nie pozostawiajgc watpliwosci, ze
wszystkie rodzaje wiadomosci cyfrowych i telefonicznych muszg zostaé poddane ocenie pod kagtem
publikacji na zadanie, chyba ze konkretna podstawa odmowy ma zastosowanie do tresci
wiadomosci.

Archiwizacja

Najwazniejsze wnioski

Jasne i szczegbétowe wytyczne dotyczace archiwizacji komunikacji opartej na aplikacjach sg w
wiekszosci niedostepne. Co wiecej, czesto brakuje jasnego podziatu odpowiedzialnosci za
archiwizacje i przejrzystoscé.

Jak widzielismy powyzej, kwestia dostepu do wiadomosci SMS i aplikacji jest rowniez powigzana z
tym, jak rzady archiwizujg swoje dokumenty. Badajac, w jaki sposéb panstwa cztonkowskie
podchodzg do zadania archiwizacji istotnych informacji rzadowych, widoczne stajg sie rézne
interpretacje. Na przyktad w Holandii niedawne rewelacje na temat nawykéw premiera Marka Rutte
w zakresie przesyftania wiadomosci sktonity do doktadniejszego zbadania rzagdowych protokotéw
archiwizacji. Mianowicie, wybdr Rutte, by zachowac tylko niektdre wiadomosci i usungé inne na
swoim telefonie Nokia, doprowadzit do zbadania standardéw archiwizacji, ujawniajgc niespojnosci i
doprowadzajgc do planowania reform. Zaowocowato to zaleceniami dotyczgcymi przechowywania
wiadomosci kluczowych urzednikéw w celu rozwiania obaw dotyczgcych manipulacji danymi i
zwiekszenia przejrzystosci. Pojawita sie jednak krytyka dotyczaca faktu, ze pracownicy nizszego
szczebla nadal mogli arbitralnie usuwac wiadomosci.

W przeciwienstwie do tego, podejscie przyjete przez Finlandie koncentruje sie na archiwizacji na
podstawie tresci, a nie medium lub platformy. Dlatego tez status archiwalny jest okreslany na
podstawie wartosci informacji. Co wiecej, w Szwecji ustawa o archiwach panstwowych (Arkivlagen)
okresla odpowiedzialnos¢ wtadz publicznych za archiwizowanie dokumentéw w oparciu o



dtugoterminowg wartos¢ i dostepnos¢, i ma zastosowanie do wszystkich formatdéw, w tym
komunikacji elektronicznej. Co wiecej, rozporzadzenie w sprawie zarzagdzania dokumentacja
(Arkivreglementet) zawiera bardziej szczegétowe wytyczne dotyczgce sposobu identyfikowania,
klasyfikowania i archiwizowania dokumentdéw, w tym zapisow cyfrowych. Szwedzkie wtadze w coraz
wiekszym stopniu uznajg znaczenie archiwizowania komunikacji za posrednictwem aplikacji ze
wzgledu na jej potencjalng dfugoterminowa wartos¢ i znaczenie dla wnioskéw o FOI.

W Polsce archiwizacja dokumentow jest regulowana ustawg z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym
zasobie archiwalnym i archiwach. Pojawia sie kwestia interakcji tego aktu prawnego z przepisami o
dostepie do informacji, w szczegdlnosci z odpowiednimi przepisami ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Dokumenty niearchiwalne mogg zostaé zniszczone po uptywie okresu ich
przechowywania, jesli utracity swoje znaczenie. Artykut 16a ustawy archiwalnej zapewnia kazdemu
prawo dostepu do materiatéw archiwalnych.

Woreszcie, obowigzek niemieckich organdw rzagdowych do prowadzenia odpowiedniej dokumentacji
jest zakorzeniony w zasadzie praworzgdnosci (Rechtsstaatsprinzip), jak okreslono w art. 20 ust. 3
Ustawy Zasadniczej. Obowigzek ten wigze sie z ustanowieniem zrozumiatej podstawy dla oficjalnych
decyzji i utrzymaniem przejrzystosci. Chociaz nie ma znormalizowanego prawa regulujgcego ten
obowigzek, rézne ustawy prawne zaktadajg koniecznosé wtasciwego zarzagdzania dokumentacjg, w
tym ustawa o postepowaniu administracyjnym (VwVfG) i ustawa o wolnosci informacji (IfG). Jednak
nie wszystkie dziatania w ramach organu muszg by¢ rejestrowane; obowigzek ten ma raczej
zastosowanie selektywnie do dziatan lub dokumentow istotnych dla dziatalnosci administracyjnej.
Moze to obejmowac komunikacje za posrednictwem potgczen telefonicznych, wiadomosci
tekstowych lub innych nieformalnych srodkéw, jesli zostanie to uznane za istotne dla procesu
administracyjnego. Celem wtadz federalnych jest prowadzenie akt elektronicznych, a ustawa o e-
administracji kieruje tym przejSciem. Ponadto obowigzek prowadzenia akt obejmuje
przechowywanie dokumentacji zgodnie z najnowszymi praktykami, zabraniajgc pdzniejszego
usuwania lub fatszowania zawartosci akt. Wewnetrzne instrukcje i wytyczne w poszczegédlnych
ministerstwach federalnych dodatkowo regulujg praktyki zarzadzania aktami, zapewniajac zgodnos¢
Z wymogami prawnymi i promujac przejrzyste procesy administracyjne.

4. Potencjalne propozycje reformy unijnego prawa
dotyczgcego przejrzystosci

Ostatnia czes$¢ niniejszej notatki poswiecona jest identyfikacji potencjalnych ulepszen obecnej
sytuacji w zakresie informacji decyzyjnych opartych na aplikacjach zgodnie z prawem UE. Opierajac
sie na najlepszych praktykach zaobserwowanych w réznych panstwach cztonkowskich UE, Komitet
Meijersa okresla nastepujace propozycje reformy prawa UE w zakresie przejrzystosci, aby zapewni¢
jego adekwatnos¢ w odniesieniu do wyzwan i mozliwosci zwigzanych z nowoczesnymi narzedziami
komunikacji cyfrowej.



Uznanie wiadomosci tekstowych i wiadomosci btyskawicznych zwigzanych
z pracq za ,,dokumenty” co do zasady i w praktyce

Definicja ,,dokumentu” zawarta w art. 3 lit. a) rozporzadzenia 1049/2001 obejmuje wszystkie tresci,
niezaleznie od ich formatu (zapisane na papierze lub przechowywane elektronicznie), ktore odnoszg
sie do polityk, dziatan i decyzji w ramach odpowiedzialnosci instytucji. Dlatego wazne jest, aby uznaé,
ze komunikacja oparta na aplikacjach miesci sie w zakresie tego, co stanowi ,,dokument” i odwrécic¢
praktyke Komisji polegajacg na zawezaniu zakresu ,,dokumentu”. Na przykfad w Holandii
orzecznictwo ustalito, ze wiadomosci przesytane za posrednictwem aplikacji s objete zakresem
whioskéw o swobode informacji (FOI). Sprawa BTN z 2019 r. potwierdzita, ze cata komunikacja
cyfrowa, w tym prowadzona na prywatnych urzadzeniach przez urzednikéw panstwowych, podlega
FOI, chyba Ze istniejg szczegdlne podstawy do odmowy, zapewniajgc jasnos¢ zaréwno obywatelom,
jak i organom rzagdowym.

Usuniecie kryterium ,solidnosci” przy podejmowaniu decyzji w sprawie
wnioskow o komunikacje opartg na aplikacjach

Rozpatrujac wnioski o komunikacje opartg na aplikacjach, Stuzba Prawna Rady wprowadzita
dodatkowe kryterium solidnosci, ktére wymaga, aby wnioski o dostep odnosity sie do tresci o
minimalnym stopniu stabilnosci i formalnosci. Oczywiste jest, ze kryterium to wykracza poza prawo i
orzecznictwo, ograniczajgc dostep do efemerycznych lub krétkotrwatych tresci, takich jak
wiadomosci oparte na aplikacjach. Usuniecie tego kryterium przywrdci zatem zgodnos$¢ z prawem,
zapewniajgc jednocze$nie mozliwie najszerszy dostep, zgodnie z rozporzadzeniem 1049/2001.

Sciste egzekwowanie terminéw odpowiedzi

Rozporzadzenie 1049/2001 przewiduje termin odpowiedzi wynoszacy 15 dni, z mozliwoscig
przedtuzenia o dodatkowe 15 dni w wyjgtkowych okolicznosciach. Jednak instytucje europejskie
czesto naruszajg te terminy bez ponoszenia zadnych konsekwencji. Istnieje ryzyko, ze rozszerzenie
sposobdw przekazywania informacji, tak aby rutynowo obejmowaty one komunikacje za
posrednictwem aplikacji, zostanie wykorzystane jako pretekst do pogtebienia tego problemu lub
wybidrczego przestrzegania terminéw. Aby temu zaradzi¢, mozna rozwazy¢ egzekwowalne
konsekwencje za naruszenie terminéw odpowiedzi, w tym, w razgcych przypadkach, kary finansowe.
Zapewnitoby to spéjny i terminowy dostep do informacji dla spoteczenistwa, zwiekszajac
przejrzystosé i odpowiedzialnos¢ we wszystkich instytucjach UE — niezaleznie od sposobu, w jaki
zadane informacje sg zawarte.

Usprawnienie systemu zarzqdzania dokumentami w instytucjach UE

Artykut 2 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001 stanowi, ze dokument musi by¢ ,,w posiadaniu” instytucji,
aby byt dostepny. Instytucje UE, w tym Komisja, posiadajg systemy zarzgdzania dokumentami w celu
obstugi znacznej liczby dokumentow i wnioskéw. Kryteria rejestracji wykluczajg jednak dokumenty
krétkotrwate lub nieistotne, co prowadzi do niekompletnej i arbitralnej archiwizacji. Podczas gdy
selekcja staje sie konieczna w kontekscie dtugoterminowej archiwizacji po uzyciu, kompletne i



logicznie zorganizowane systemy dokumentdéw muszg pozostaé normg w codziennym zarzgdzaniu
dokumentami w instytucjach UE. Zasady te sg sprzeczne z obecnym kategorycznym argumentem
Komisji, ze wiadomosci tekstowe i wiadomosci btyskawiczne zazwyczaj nie zawierajg waznych
informacji ze wzgledu na ich krdtkotrwaty charakter®®. Komisja mogtaby czerpaé inspiracje ze
szwedzkiej praktyki, w ktorej status archiwalny jest okreslany na podstawie wartosci informacji, a
wszystkie formaty — w tym komunikacja elektroniczna — sg archiwizowane w oparciu o
dtugoterminowg wartosé w tym zakresie.

Ustanowienie kompleksowych wytycznych dla pracownikow, dotyczqgcych
korzystania z komunikatorow internetowych

Nalezy wdrozy¢ jednolite wytyczne proceduralne we wszystkich instytucjach UE dotyczace
korzystania z komunikatorédw internetowych. Podczas gdy niektdre instytucje, takie jak Rada i
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, ustanowity wytyczne, innym brakuje konkretnych polityk
lub plandw rozwoju®®. Wytyczne te powinny byé kompleksowe i obejmowaé zasady bezpieczerstwa,
ochrony danych i zarzadzania, zwiekszajgc w ten sposdb przewidywalnos$¢ i weryfikowalnos¢. Aby
utatwic stosowanie wspomnianych wytycznych, nalezy wdrozy¢ rozwigzania technologiczne
umozliwiajgce fatwa rejestracje takich wiadomosci w systemie zarzgdzania dokumentami w sposéb,
ktory ptynnie faczy sie z innymi istniejgcymi procedurami operacyjnymi. Ponadto instytucje UE
mogtyby opracowad wykaz miejsc, w ktérych mozna przechowywaé wiadomosci. W tym celu mozna
by uregulowad i ograniczy¢ liczbe i rodzaj dopuszczalnych kanatéw komunikacji zawodowej.
Zmniejszytoby to ryzyko obchodzenia przepiséw za posrednictwem innych kanatéw opartych na
aplikacjach i utatwitoby szybkie rozpatrywanie wnioskdéw o publiczny dostep.

5. Podsumowanie

Powyzsze propozycje to szereg interwencji, ktdre mogg poprawié legalnosé, przejrzystosc i
skutecznos¢ unijnego systemu dostepu do dokumentéw w Swietle rozwijajacych sie technologii.
Podczas gdy niektdre z nich mozna wdrozy¢ ze wzgledng tatwoscig, inne mogg wymagaé wiekszych
wysitkdw, w tym koordynacji instytucjonalnej, prawodawstwa, a moze nawet zmiany Traktatu.
Ponadto Komitet Meijersa jest Swiadomy faktu, ze istniejg rozne poglady na temat zarzadzania
polityka dostepu do dokumentéw, w tym komunikacji z wykorzystaniem aplikacji. W zwigzku z tym
propozycje te sg paletg opcji wywodzacych sie z istniejgcych praktyk i dylematéw na poziomie
polityki panstw cztonkowskich UE. Jako takie, mogg one stuzy¢ do ponownego uruchomienia i
zaoferowania kierunku w instytucjonalnej i politycznej rozmowie na ten temat. Ostatecznie rézne
poglady w debacie zbiegajg sie w punkcie, w ktérym istniejgca polityka UE w zakresie dostepu do
dokumentdéw powinna pozosta¢ w zgodzie z ewoluujgcym krajobrazem cyfrowym i by¢ w stanie
zachowac znaczenie i zapewnic solidny nadzér nad swoimi instytucjami.

15 Odpowiedz Komisji Europejskiej na zalecenie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace odmowy przez
Komisje Europejskg publicznego dostepu do wiadomosci tekstowych wymienianych miedzy przewodniczgcym Komisji a
dyrektorem generalnym firmy farmaceutycznej w sprawie zakupu COVID-19.

16 Wykorzystanie nowoczesnych narzedzi komunikaciji, takich jak wiadomosci tekstowe i wiadomosci btyskawiczne,
podczas spotkania w kontekscie zawodowym UE: Podsumowanie posiedzenia instytucji UE w dniu 9 grudnia 2022 r.






