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Polityka informacyjna i dostêp do dokumentów
w instytucjach Unii Europejskiej

P
roblematyka dostêpu do informacji i dokumentów o funkcjonowaniu instytucji Unii
Europejskiej jest kategori¹ obszern¹ i z³o¿on¹. Obejmuje wszelkie dzia³ania propa-

guj¹ce czy umo¿liwiaj¹ce obywatelom pozyskiwanie informacji na temat dzia³alnoœci
instytucji Unii Europejskiej, a zw³aszcza dostêp do materia³ów Unii Europejskiej, który
jest uregulowany wieloma odrêbnymi zasadami. Do najwa¿niejszych z nich zaliczaj¹
siê zasady publikacji unijnych materia³ów oraz uregulowania prawne dostêpu do tych
dokumentów, które nie zosta³y opublikowane oraz tych, które zosta³y przekazane do
archiwów. W rezultacie istniej¹ odrêbne normy reguluj¹ce politykê informacyjn¹ i pra-
wo dostêpu do dokumentów. Podobnie – w sposób wy³¹czny Unia Europejska uregulo-
wa³a kwestie ochrony danych osobowych i tajemnicy statystycznej oraz dostêpu do
informacji o œrodowisku, które to wraz z obszern¹ problematyk¹ dotycz¹c¹ sieci infor-
macyjnych (element polityki informacyjnej) zarz¹dzanych przez m.in. unijne agencje
– wymagaj¹ odrêbnego opracowania. Autorka publikacji konfrontuje podstawy prawne
dostêpu do dokumentów UE z praktyczn¹ realizacj¹ tego prawa oraz spe³nieniem pos-
tulatów wynikaj¹cych z polityki informacyjnej Unii Europejskiej.

Znaczenie dostêpu do informacji publicznej zosta³o dostrze¿one na gruncie europejskim
w XVIII wieku. Pocz¹tków prawa do informacji doszukiwaæ siê mo¿na w tekœcie szwedzkiej
ustawy o wolnoœci druku z 1766 roku, w której znajduje siê czêœæ poœwiêcona dostêpowi do
dokumentów urzêdowych1. Wspó³czeœnie, prawo dostêpu do informacji publicznej jawi siê
z jednej strony jako obowi¹zek organów informowania obywateli, z drugiej zaœ, to obywatele
maj¹ prawo domagania siê udostêpniania informacji le¿¹cych u podstaw podejmowanych
przez w³adzê decyzji politycznych b¹dŸ administracyjnych. W obu przypadkach prawo dostêpu
do informacji publicznej ma przyczyniæ siê do wzrostu zaufania obywateli do administracji. Po-
lityka informacyjna, zdaniem R. Polkowskiego, jest to zespó³ zasad i dzia³añ realizowanych
przez poszczególne instytucje Unii Europejskiej w zwi¹zku z ich statutowymi obowi¹zkami ni¿
jako zbiór dokumentów2. Podkreœla siê szczególn¹ rolê praktyki instytucji, zwi¹zanej z prze-
kazywaniem informacji oraz u³atwianiem dostêpu do publikacji i dokumentów. W zwi¹zku
z tym, ka¿da z instytucji dokumentuje w³asn¹ aktywnoœæ, tworz¹c ró¿nego rodzaju materia³y.
Te wytworzone przez Uniê Europejsk¹ dziel¹ siê na dwie kategorie – publikacje i dokumen-
ty3. Publikacje s¹ materia³ami tworzonymi z myœl¹ o informowaniu spo³eczeñstw pañstw
cz³onkowskich o dzia³aniach Unii, natomiast dokumenty to materia³y, które powstaj¹ pod-

1 M. Pog³ódek, Dostêp do informacji publicznej, w: Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, pod red.
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czas prac instytucji, organów i agencji. Dokument oznacza wszelkie treœci bez wzglêdu na
noœnik (zapisane na papierze, przechowywane w formie elektronicznej czy jako dŸwiêk, na-
granie wizualne czy audiowizualne) dotycz¹ce kwestii zwi¹zanych z polityk¹, dzia³alnoœci¹
i decyzjami mieszcz¹cymi siê w sferze odpowiedzialnoœci tych instytucji (art. 3a, roz-
porz¹dzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.)4.
Dokumenty powstaj¹ na potrzeby samych instytucji, organów i agencji. W wiêkszoœci przy-
padków nie istniej¹ powody, by ich nie ujawniaæ, st¹d stanowi¹ g³ówne Ÿród³o wiedzy
o Unii Europejskiej.

Dzia³alnoœæ instytucji europejskich z perspektywy wytwarzanej dokumentacji i informa-
cji œwiadczy o demokratycznym charakterze Unii Europejskiej w zakresie jej otwartoœci
i jawnoœci. Otwartoœæ jest jednym ze sposobów uzyskiwania spo³ecznego poparcia, a jawnoœæ
to te¿ mo¿liwoœæ kontroli poczynañ w³adzy publicznej. W efekcie kontrola ta powinna powo-
dowaæ wiêksz¹ racjonalnoœæ i efektywnoœæ dzia³añ unijnych instytucji. W literaturze podkre-
œla siê, ¿e dla UE jawnoœæ to etap na drodze do wiêkszego zaanga¿owania spo³eczeñstw
pañstw cz³onkowskich w sprawy Unii, a to ma doprowadziæ w przysz³oœci do ich bezpoœred-
niego udzia³u w procesie decyzyjnym tej organizacji (Amanda Frost)5. A zatem prawo dostê-
pu do dokumentów stanowi jeden z wa¿nych elementów legitymizacji w³adzy publicznej
sprawowanej przez organy unijne6 Z kolei poznanie sposobów wyszukiwania informacji
o Unii Europejskiej pozwala na samodzielne pog³êbianie wiedzy o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. W zwi¹zku z tym instytucje staraj¹ siê zapewniæ dostêp do informacji poprzez
– sieci oœrodków dokumentacji i informacji w pañstwach cz³onkowskich i stowarzyszenio-
wych (np. Biblioteki Depozytowe, Centra Dokumentacji Europejskiej, Centra Informacji Eu-
ropejskiej, Europe Direct), publikacje wydawane przez poszczególne instytucje i organy,
a tak¿e informacje przekazywane w trakcie codziennych i zwi¹zanych z wa¿nymi wydarze-
niami – konferencji prasowych oraz poprzez spo³eczne œrodki przekazu (Internet – serwer Eu-
ropa, kana³ telewizji informacyjnej – Europa przez Satelitê EbS czy videotex)7. Polityka
informacyjna w tym wzglêdzie promuje has³o „Unia bli¿sza obywatelom”, wykorzystuj¹c no-
woczesne techniki informacyjne8.

Do Ÿróde³ informacji nale¿¹ m.in. podstawowe dokumenty Wspólnot i Unii Europejskiej,
takie jak – Traktaty za³o¿ycielskie Wspólnot i ich nowelizacje, Traktat o Unii Europejskiej
z jego nowelizacjami, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, traktaty akcesyjne,
umowy stowarzyszeniowe oraz handlowe (wynikaj¹ ze Wspólnej Polityki Handlowej) oraz
publikacje wspólne zamieszczane we wszystkich wersjach Dziennika Urzêdowego Unii Eu-
ropejskiej, Biuletynie Unii Europejskiej czy Raporcie Generalnym KE z dzia³alnoœci Unii
Europejskiej.
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4 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32001R1049:PL:HTML, odczyt 21 stycz-
nia 2011 r.

5 A. Ogonowska, �ród³a, op. cit., s. 45.
6 D. Jasiñska, F. Jasiñski, Dostêp do dokumentów publicznych w œwietle prawa Unii Europejskiej, „S³u¿ba Cy-
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pojawia³y siê informacje o ugrupowaniach politycznych reprezentowanych w PE, wiadomoœci z sesji oraz oœwiad-
czenia prasowe. EbS (Europe by Satelite) z kana³ami 127 i 128, dostêpny przez satelitê EUTELSAT II, bêd¹cy w po-
siadaniu KE – nadawa³y wiadomoœci i programy edukacyjne dotycz¹ce Unii Europejskiej.

8 R. Polkowski, op. cit., s. 6–7.



Instytucje europejskie okreœli³y zasady polityki informacyjnej9. Ratyfikacja Traktatu
o Unii Europejskiej w 1992 r. sta³a siê prze³omem dla polityki informacyjnej, dziel¹c j¹ na
dwa rozdzia³y w historii instytucji europejskich – przed i po Maastricht. W pierwszym okresie
dzia³ania informacyjne stanowi³y uzupe³nienie dzia³alnoœci Wspólnot10. Natomiast w drugim
– stanowi³y ju¿ niezbêdny element dla procesu integracji europejskiej11. Od roku 1993 z jed-
nej strony – dzia³ania informacyjne mia³y poprzedzaæ integracjê europejsk¹ (np. podkreœlaæ
korzyœci z integracji europejskiej, u¿ywanie prostego i jasnego jêzyka w interpretowaniu ak-
tów prawnych oraz przygotowanie w tym celu broszur informacyjnych), a z drugiej – rozpo-
czêto nieustaj¹c¹ reformê polityki informacyjnej, za któr¹ odpowiedzialna jest Komisja
Europejska. W latach 1993–1999 rozbudowano istniej¹ce narzêdzia informacyjne i tworzono
nowe – w celu zwiêkszenia iloœci dostêpnych informacji (np. poprzez publikowanie w Dzien-
niku Urzêdowym UE wiêcej ni¿ dotychczas dokumentów Komisji Europejskiej, powo³anie
Doradczej Rady U¿ytkowników, stworzenie szybkich telefonicznych sonda¿y opinii publicz-
nej, uruchomienie serwera Europa czy realizowanie programu Prince)12. Preferowano dzia-
³ania zdecentralizowane, co skutkowa³o naciskiem na rozwój oœrodków informacyjnych (np.
europejskie oœrodki informacji konsumenckiej czy oœrodki informacji o Europie). Z kolei lata
2000–2004 charakteryzowa³y siê wspó³prac¹ miêdzyinstytucjonaln¹ oraz poszukiwaniem
partnerstwa z pañstwami cz³onkowskimi13. Ogromne znaczenie dla polityki informacyjnej
mia³o podanie siê do dymisji Komisji Europejskiej pod przewodnictwem Jasques’a Santera.
Reforma polityki informacyjnej, która w poprzednim okresie polega³a na intensyfikacji
dzia³añ oraz sektorowej analizie wybranych kierunków – zosta³a zatrzymana14. W strukturze
nowej Komisji Europejskiej (od 16 wrzeœnia 1999 r.), pod przewodnictwem R. Prodiego nie
funkcjonowa³a, istniej¹ca od lat 60-tych X Dyrekcja Generalna zajmuj¹ca siê sprawami in-
formacji i komunikacji. Odt¹d powy¿sza problematyka sta³a siê domen¹ S³u¿by Prasy i Ko-
munikacji, co niejako degradowa³o rolê informacji w procesie integracji europejskiej.
Wprowadzono tak¿e decentralizacjê odpowiedzialnoœci za dzia³ania informacyjne, a zatem
ka¿da dyrekcja generalna mia³a prowadziæ dzia³ania informacyjne w zakresie swoich spraw.
Z biegiem czasu dostrze¿ono b³¹d likwidacji centralnego oœrodka zajmuj¹cego siê polityk¹
informacji i na prze³omie lat 2002/2003 utworzono Dyrekcjê Generaln¹ ds. Prasy i Komuni-
kacji. Romano Prodi by³ zwolennikiem zatrudniania ekspertów z dziedziny mediów – zamiast
jak to by³o poprzednio – zatrudniania wy³¹cznie rzeczników prasowych z tego samego kraju
co komisarze (celem by³o os³abienie wiêzi komisarz–rzecznik, bior¹c pod uwagê niechlubne
za Santera przyk³ady nepotyzmu i malwersacji, wobec których rzecznicy przyjêli strategiê
niedomówieñ lub zaprzeczeñ). Nie tylko poprawiono organizacjê pracy (np. organizacja co-
dziennych telekonferencji rzeczników z pracownikami reprezentacji KE w pañstwach
cz³onkowskich), ale te¿ nawi¹zano dialog z dziennikarzami sceptycznie nastawionymi do
dzia³alnoœci Unii Europejskiej15. W omawianym czasie zaproponowano tak¿e now¹ strategiê
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9 Akty reguluj¹ce politykê informacyjn¹ s¹ zawarte m.in. na stronie Oœrodka Informacji i Dokumentacji Euro-
pejskiej – http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=20&Itemid=52.

10 A. Ogonowska, Polityka informacyjna Wspólnot i Unii Europejskiej w sprawozdaniach za lata 1958–2007.
Czêœæ 1: Lata 1958–1992, „Studia Europejskie”, pod red. D. Milczarka, nr 4, Warszawa 2008, s. 20.

11 A. Ogonowska, Polityka informacyjna Wspólnot i Unii Europejskiej w sprawozdaniach za lata 1958–2007.
Czêœæ 2: Lata 1993–2007, „Studia Europejskie”, pod red. D. Milczarka, nr 1, Warszawa 2009, s. 121.

12 A. Ogonowska, Polityka, op. cit., nr 4, Warszawa 2008, s. 122–125.
13 A. Ogonowska, Polityka, op. cit., „Studia Europejskie”, nr 4, Warszawa 2009, s. 125–131.
14 Ibidem, s. 125.
15 Ibidem, s. 126.



informacji i komunikacji, zawart¹ w dwóch nastêpuj¹cych po sobie komunikatach w 2001
i 2002 roku. W roku 2001 Komisja Europejska opublikowa³a Komunikat Komisji do Rady,
Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego i Komitetu Regionów w spra-
wie nowych ram wspó³pracy w zwi¹zku z dzia³aniami zwi¹zanymi z polityk¹ informacyjn¹
i komunikacji Unii Europejskiej16. Rok póŸniej, opublikowano Komunikat Komisji do Rady,
Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego i Komitetu Regionów w spra-
wie strategii informacji i komunikacji dla Unii Europejskiej17. Powy¿sze dokumenty wskazuj¹
koniecznoœæ ustanowienia nowych relacji miêdzyinstytucjonalnych, opartych na wspó³pracy co
do tematów i wspólnego celu. Polityka informacyjna ma byæ sprawnie zarz¹dzana i charaktery-
zowaæ siê decentralizacj¹, przy maksymalnie zredukowanej biurokracji. Ju¿ w Helsinkach,
w 1999 roku, Rada Europejska zaleci³a poprawê koordynacji aktywnoœci oœrodków informacji
instytucji europejskich w pañstwach cz³onkowskich i krajowych oœrodków informacji18.
W swojej analizie Komisja Europejska wskaza³a dwa najs³absze punkty polityki informacyjnej,
a wiêc – brak wspó³pracy miêdzy instytucjami i zaanga¿owania pañstw cz³onkowskich. Sukce-
sem Komisji Europejskiej, jak zauwa¿a A. Ogonowska – jest zinstytucjonalizowanie wspó³pra-
cy z innymi podmiotami w postaci prac Inter-Institutional Group on Information oraz podjêcie
starañ o podpisanie porozumieñ z cz³onkami Unii Europejskiej19.

Kolejny rozdzia³ w historii rozwoju polityki informacyjnej datuje siê na lata po 2005 roku,
kiedy to Komisja Europejska funkcjonuje pod przewodnictwem Jose Manuel Durao Barro-
so20. Strategicznym celem nowej Komisji sta³a siê komunikacja spo³eczna, czego dowodem
by³o powo³anie stanowiska pierwszego wiceprzewodnicz¹cego ds. stosunków z innymi insty-
tucjami i komunikacji spo³ecznej. Przypad³o ono Margot Wallstrom, d¹¿¹cej do zreformowa-
nia polityki informacyjnej Unii Europejskiej. Nowe podejœcie do dzia³añ informacyjnych
mia³o polegaæ na wys³uchiwaniu obywateli, formu³owaniu przekazów w zrozumia³ym jêzy-
ku, podkreœlanie wspólnych wartoœci dla Europy oraz dostosowanie sposobu przekazywania
informacji do warunków lokalnych i rozszerzonej Unii21. Wœród wielu dokumentów na-
wi¹zuj¹cych do polityki informacyjnej Unii Europejskiej warto zwróciæ uwagê na Bia³¹ Ksiê-
gê w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej z dnia 1 lutego 2006 roku, przedstawion¹
przez Komisjê Europejsk¹22. Tak jak w roku 2005 przewidziano wzmocnienie przedstawi-
cielstw w Komisji, poprawê wewnêtrznej koordynacji i planowania, a tak¿e prace nad jêzy-
kiem i prezentacj¹ oraz zwiêkszenie liczby punktów dostêpu dla obywateli, aby oczywiœcie
poprawiæ komunikacjê miêdzy Uni¹ Europejsk¹ a jej obywatelami23. Wspomniano te¿, i¿ Ko-
misja Europejska rozpoczê³a realizacjê Planu D na rzecz demokracji, dialogu i debaty24.

156 Ewa JURGA-WOSIK PP 4 ’12

16 Communication from the Comission to the Council the European Parliament, the Economic and Social Com-
mittee and the Committee of the Regions on a new framework for co-operation on activities concerning the informa-
tion and communication policy of the European Union, Brussels, 27.06.2001, COM (2001) 354.

17 Communication from the Comission to the Council the European Parliament, the Economic and Social Com-
mittee and the Committee of the Regions on an information and communication strategy for the European Union,
Brussels, 2.10.2002, COM (2002) 350, odczyt 5.05.2011.

18 R. Polkowski, op. cit., s. 8.
19 A. Ogonowska, Polityka, op. cit., „Studia Europejskie”, nr 4, Warszawa 2009, s. 131.
20 Ibidem, s. 131–137.
21 Ibidem, s. 132.
22 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0035:FIN:PL:PDF, odczyt 5.05.2011.
23 Plan dzia³ania: SEC (2005) 985 z 20.7.2005 r., http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/2/2005/EN/

2-2005-985-EN-F-0.Pdf, odczyt 5.05.2011.
24 Plan D: COM (2005) 494 z 13. 10. 2005 r., http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2005/

com2005_0494en01.pdf, odczyt 5.05.2011.



W póŸniejszym czasie niejednokrotnie nawi¹zywano do Planu D, który mia³ za zadanie zaan-
ga¿owanie obywateli w dyskusjê na temat UE, poszukuj¹c odpowiedzi na pytania m.in. dla-
czego istnieje, w jakim kierunku zmierza i jak¹ funkcjê powinna spe³niaæ25. Podkreœlano, i¿
wype³nianie tego zadania nale¿y nie tylko do instytucji i organów UE, ale te¿ do – krajowych,
regionalnych i lokalnych organów w pañstwach cz³onkowskich, europejskich partii politycz-
nych i spo³eczeñstwa obywatelskiego26. Plan D ustanowi³ okres refleksji, w którym w wyniku
niepowodzeñ (referenda odrzucaj¹ce traktat) odst¹piono od bezpoœredniego promowania
Konstytucji dla Europy (KE nie wiedzia³a czy ma promowaæ, czy zrezygnowaæ z traktatu),
przenosz¹c ciê¿ar dzia³añ informacyjnych na odbudowanie zaufania spo³ecznego do instytu-
cji unijnych27. G³ównym celem wspomnianej Bia³ej Ksiêgi by³o przedstawienie propozycji
kierunków dzia³ania oraz wezwanie g³ównych uczestników do wniesienia wk³adu w poszuki-
wanie odpowiedzi, w jaki sposób wspó³pracowaæ by zape³niæ lukê komunikacyjn¹. Rezulta-
tem ma byæ dalekowzroczny program polityczny na rzecz lepszej komunikacji, którego celem
ma byæ intensyfikacja debaty publicznej w Europie28. W pierwszej czêœci Bia³ej Ksiêgi przed-
stawiono wyobra¿enia Komisji na temat celów i zadañ polityki komunikacyjnej UE, a w dru-
giej czêœci okreœlono kluczowe obszary konsultacji i przysz³ych dzia³añ. W rezultacie w Bia³ej
Ksiêdze proponowano – opracowanie europejskiej karty lub kodeksu postêpowania do-
tycz¹cego komunikacji; pozyskanie zaanga¿owania spo³eczeñstw w wyniku poprawy eduka-
cji obywatelskiej, wzmocnienie wiêzi spo³ecznych przez aran¿owanie miejsc spotkañ (tak¿e
internetowych), ustanowienie minimalnych standardów konsultacji w relacjach instytu-
cje–obywatel; anga¿owanie mediów w komunikacjê dotycz¹c¹ Europy (wykorzystanie no-
wych technologii, Internetu, modernizacja Ebs, szkolenia w zakresie komunikacji dla
urzêdników krajowych i unijnych); badanie opinii publicznej przez now¹ sieæ krajowych eks-
pertów lub utworzenie niezale¿nego obserwatorium europejskiej opinii publicznej; podejmo-
wanie wspólnych dzia³añ dziêki wspó³pracy miêdzyinstytucjonalnej oraz partnerstwu
z pañstwami cz³onkowskimi, w³adzami lokalnymi i regionalnymi, partiami politycznymi i or-
ganizacjami spo³eczeñstwa obywatelskiego. Bia³a Ksiêga wywo³a³a o¿ywion¹ dyskusjê, a jej
konsekwencj¹ sta³o siê og³oszenie komunikatu Partnerski proces komunikowania na temat
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25 Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, Plan osi¹gniêcia wyników dla Europy z myœl¹ o obywatelach,
COM(2006) 211; Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, Okres refleksji i plan D, COM(2006) 212; Komunikat
Komisji dla Rady, Reformowanie Europy na potrzeby XXI wieku, COM(2007) 412; Komunikat Komisji Europejskiej
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Partnerski proces komunikowania na temat Europy, COM(2007) 568; Komunikat Komisji dla Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego i Komitetu Regionów, Debata o Europie – wyko-
rzystaæ doœwiadczenia planu D na rzecz demokracji, dialogu i debaty, COM(2008) 158; Opinia Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego w sprawie Bia³ej ksiêgi w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej,
COM(2006) 35 koñcowy, Dz. Urz. UE 2006 C 309, s. 115; Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecz-
nego w sprawie Jak pogodziæ wymiar krajowy i europejski w komunikowaniu o Europie?, Dz. Urz. UE 2009 C 27,
s. 152; Opinia Komitetu Regionów w sprawie komunikatu Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu
Ekonomiczno-Spo³ecznego oraz Komitetu Regionów: Wk³ad Komisji w okres refleksji i plany na przysz³oœæ: Plan D
dla demokracji, dialogu i debaty i Bia³ej ksiêgi w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej, Dz. Urz. UE 2006
C 229, s. 67; por. Partnerski proces komunikacji poœwiêconej Europie (2009/C 13/02), Dz. Urz. UE 2009 C 13; Rezo-
lucja Parlamentu Europejskiego w sprawie Bia³ej Ksiêgi w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej
(INI/2006/2087), P6_TA(2006) 500.

26 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0035:FIN:PL:PDF, s. 2, odczyt
5.05.2011.

27 A. Ogonowska, Polityka, op. cit., „Studia Europejskie”, nr 4, Warszawa 2009, s. 134.
28 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0035:FIN:PL:PDF, s. 2, odczyt 5.05.2011.



Europy w 2007 roku29 i w 2009 roku30. Akty te podkreœla³y kontynuacjê za³o¿eñ przyjêtych
w Bia³ej Ksiêdze. Nowoœci¹ by³o dofinansowanie programów radiowych i telewizyjnych
o Europie, realizowanych przez sieæ krajowych nadawców. Nie bez znaczenia równie¿ by³a
wspólna deklaracja w sprawie procesu komunikowania na temat Europy w paŸdzierniku 2008
roku, zawarta przez Parlament, Radê i Komisjê31. Instytucje postanowi³y nie tylko wspólnie
okreœliæ liczbê takich samych priorytetów komunikacyjnych na ka¿dy rok, ale te¿ sk³adaæ
sprawozdania instytucjom za poprzedni rok w zwi¹zku z przyjêtymi za³o¿eniami. Podkreœli³y
równie¿ wagê kompatybilnych dzia³añ komunikacyjnych z organami krajowymi, regionalny-
mi i lokalnym, ale te¿ dzia³aniami przedstawicieli spo³eczeñstwa obywatelskiego. Wœród
wielu postulatów, w deklaracji znalaz³o siê miejsce na rolê miêdzyinstytucjonalnej grupy ds.
informacji (IGI), która jest dla instytucji, jak mo¿na przeczytaæ – forum wysokiego szczebla
stymuluj¹ce polityczn¹ dyskusjê o dzia³aniach informacyjno-komunikacyjnych, poœwiêco-
nych UE i pozwala przez to propagowaæ synergiê i komplementarnoœæ tych dzia³añ32. Warto
te¿ nadmieniæ, i¿ oprócz wspomnianej Bia³ej Ksiêgi, w omawianym okresie wydano te¿ dwie
Zielone Ksiêgi, które, dotyczy³y bardziej polityki otwartoœci i jawnoœci ni¿ informacyjnej,
choæ w istotny sposób wp³ywa³y na system informacyjny Unii Europejskiej. Pierwsza z nich
dotyczy³a polityki przejrzystoœci, a druga wi¹za³a siê z rewizj¹ rozporz¹dzenia (WE)
nr 1049/2001 o publicznym dostêpie do dokumentów33. W wyniku konsultacji spo³ecznych
zaproponowano nowelizacjê rozporz¹dzenia 1049/200134. Obecnie trwaj¹ prace w Parlamen-
cie Europejskim nad nowelizacj¹ tego aktu prawnego35. Polityka informacyjna po 2005 roku
znajduje szczególne miejsce równie¿ m.in. w raportach generalnych KE i rezolucjach PE36.
Historia polityki informacyjnej Wspólnot i Unii Europejskiej stanowi przyk³ad stopniowej
ewolucji37. Pocz¹tkowo ustanawiano instytucje zajmuj¹ce siê dzia³aniami informacyjnymi,
powoli tworzono kana³y przekazywania informacji, wreszcie w 1973 roku polityka informa-
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29 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spo³ecznego oraz Komitetu Regionów, Partnerski Proces Komunikowania na temat Europy, Bruksela 3.10.2007,
COM (2007) 568, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0568:FIN:PL:PDF, odczyt
5.05.2011.

30 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2009:013:0003:0004:PL:PDF, odczyt 5.05.2011.
31 Partnerski Proces Komunikacji Poœwiêconej Europie, http://www.europarl.europa.eu/pdf/declaration_insti/

declaration_final_PL.pdf, odczyt 5.05.2011.
32 Ibidem, s. 2.
33 Zielona Ksiêga. Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystoœci, Bruksela, 3.05.2006, KOM (2006) 194; Zielo-

na Ksiêga. Publiczny dostêp do dokumentów instytucji Wspólnoty Europejskiej. Przegl¹d, Bruksela, 18.04.2007,
COM (2007) 185, http://ec.europa.eu/transparency/revision/docs/gp_pl.pdf, odczyt 5.05.2011.

34 Wniosek w sprawie rozporz¹dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostêpu do do-
kumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela, 30.04.2008, COM (2008) 229.

35 Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w roku 2009 rozporz¹dzenia (WE) nr 1049/2001 w sprawie pu-
blicznego dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady oraz Komisji, Bruksela, dnia 30.06.2010 COM
(2010)351 wersja ostateczna, http://ec.europa.eu/transparency/access_documents/docs/rapport_2009/COM2010351
_PL_ACT_part1_v1.pdf, odczyt 5.05.2011.

36 Raport generalny na temat dzia³alnoœci Unii Europejskiej 2008, dzia³ 1: Ogólny kontekst polityczny i gospo-
darczy, rozdz. 2: Strategia komunikacyjna, s. 26; Raport generalny na temat dzia³alnoœci Unii Europejskiej 2007,
rozdz. I: Ogólne t³o polityczne, Sekcja 2: Strategia komunikacyjna, s. 26, Sekcja 3: Przysz³oœæ Europy, Program
dzia³añ na rzecz obywateli, s. 31; Raport generalny na temat dzia³alnoœci Unii Europejskiej 2006, rozdz. I: Ogólne t³o
polityczne: Strategia komunikacyjna, s. 24; Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie Bia³ej Ksiêgi w sprawie
europejskiej polityki komunikacyjnej (INI/2006/2087), P6_TA(2006) 500; Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 7 wrzeœnia 2010 r. w sprawie dziennikarstwa i nowych mediów – tworzenie sfery publicznej w Europie
(2010/2015(INI)), P7_TA(2010) 307.

37 A. Ogonowska, Polityka, op. cit., Warszawa 2009, nr 1, s. 137.



cyjna sta³a siê odpowiedzialna za kszta³towanie pozytywnego nastawienia opinii publicznej
do Wspólnot, a prze³omem sta³o siê wykorzystanie kampanii informacyjnych.

Istotn¹ rolê w kontekœcie dokumentacji pozaprawnej pe³ni Urz¹d Publikacji Unii Europej-
skiej w Luksemburgu, który w obecnej nazwie funkcjonuje od 2009 roku38. Wydaje publikacje
– w tym – Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej (drukiem, na CD-ROM-ach i w Internecie:
Eur-Lex) i jego wydania specjalne, wykaz aktów obowi¹zuj¹cych, tworzy wersje ujednolico-
nych aktów prawnych oraz administruje bazami danych (EUR-LEX, TED, EU Whoiswho,
CORDIS), tak¿e tworzy EU Bookshop (wykaz publikacji i biblioteka cyfrowa) i dystrybuuje
publikacje. Pod jego patronatem ukazuj¹ siê np. wnioski prezydencji, sprawozdanie z dzia³al-
noœci Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich czy publikacje tematyczne Komisji
Europejskiej b¹dŸ innych instytucji i organów. Du¿ym zainteresowaniem ciesz¹ siê te¿ publi-
kacje Eurostatu, który gromadzi dane statystyczne wa¿ne dla procesu decyzyjnego UE oraz
ujednolica systemy statystyczne pañstw cz³onkowskich. Coraz wiêksz¹ uwagê poœwiêca siê
tak¿e badaniu opinii publicznej i st¹d publikacje Eurobarometeru. W³asne publikacje posia-
daj¹ równie¿ agencje.

W ramach poszczególnych instytucji nale¿y wyró¿niæ nastêpuj¹ce materia³y39 – w Radzie
Europejskiej bêd¹ to dokumenty ze spotkañ Rady Europejskiej, konkluzje prezydencji, spra-
wozdanie o postêpach Unii Europejskiej; Radzie Unii Europejskiej – akty Rady UE, dokumen-
ty procesu legislacyjnego, dokumentacja spotkañ Rady, dokumenty prezydencji; Parlamencie
Europejskim – akty PE, dokumentacja posiedzeñ plenarnych, dokumenty komisji parlamen-
tarnych, pytania poselskie i oœwiadczenia pisemne oraz inne publikacje parlamentu40; Komi-
sji Europejskiej – dokumenty programowe, akty Komisji, serie dokumentów oraz porz¹dki
obrad, protoko³y, komunikaty prasowe i inne publikacje41; Trybunale Sprawiedliwoœci
i S¹dzie Pierwszej Instancji – orzeczenia s¹dowe, opinie rzeczników generalnych, opinie Try-
buna³u oraz inne publikacje Trybuna³u i S¹du; Trybunale Obrachunkowym – sprawozdania
z kontroli finansowej, opiniowanie regulacji finansowych, dokumenty wewnêtrzne z posie-
dzeñ Trybuna³u; Komitecie Ekonomiczno-Spo³ecznym – zw³aszcza opinie i inne dokumenty;
Komitecie Regionów – opinie, rezolucje oraz inne dokumenty i publikacje; Europejskim Ban-
ku Centralnym – akty prawne i sprawozdania oraz dokumenty Rzecznika Praw Obywatel-
skich – skargi, zalecenia wstêpne, opinie i sprawozdania specjalne.

Historia instytucji UE obejmuje dzia³ania w kierunku prawa dostêpu do ich dokumen-
tów42. Podobnie rzecz mia³a siê ze wspomnian¹ ju¿ polityk¹ informacyjn¹ Unii Europej-
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38 Decyzja 2009/496 Parlamentu Europejskiego, Rady, Komisji, Trybuna³u Sprawiedliwoœci, Trybuna³u Obra-
chunkowego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego i Komitetu Regionów z dnia 26 czerwca 2009 r.
w sprawie organizacji i dzia³ania Urzêdu Publikacji Unii Europejskiej, Dz. U. L 168 z 30.6.2009, s. 41–47. Poprzed-
nikami byli – S³u¿ba Wydawnicza Europejskiej Wspólnoty Wêgla i Stali (1952), s³u¿by wydawnicze EWG i Eurato-
mu (1958) oraz Urz¹d Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich (1969).

39 Szerzej: A. Ogonowska, �ród³a, op. cit., s. 8–39.
40 Szerzej: A. Ogonowska, Dokumentacja Parlamentu Europejskiego i Obserwatorium Legislacyjne,

http://www.ce.uw.edu.pl/pliki/wykladowca/17/dokumentacja_pe_i_oeil.pdf, odczyt 22.01.2011.
41 Szerzej: Dostêp do dokumentów KE. Przewodnik Obywatela, http://ec.europa.eu/transparency/access_docu-

ments/docs/guide_citoyen/pl.pdf, odczyt 22.01.2011.
42 W 1991 roku Holendrzy staraj¹ siê wprowadziæ przepis o dostêpie do informacji w przygotowanym Traktacie

o Unii Europejskiej. Rok póŸniej do tego¿ Traktatu zostaje do³¹czona Deklaracja nr 17 w sprawie dostêpu do infor-
macji – nacisk na przejrzystoœæ procesu decyzyjnego. W tym samym 1992 roku pojawi³y siê zalecenia wiêkszej jaw-
noœci i otwartoœci dla Rady Unii Europejskiej, sformu³owane na szczycie Rady Europejskiej w Edynburgu.
W kolejnych latach 1993–1994 instytucje unijne przyjmuj¹ decyzje zobowi¹zuj¹ce je do udostêpnia informacji.
W 1995 r. Szwecja i Finlandia przystêpuj¹ do UE. Ten pierwszy kraj posiada ju¿ d³ugoletnie doœwiadczenia odnoœnie



skiej. Wydaje siê jednak, ¿e za spraw¹ duñskiego weta wobec Traktatu z Maastricht,
instytucje zajê³y zdecydowane stanowisko w sprawie jawnoœci dokumentów, ni¿ na to wska-
zywa³ Traktat o Unii Europejskiej. Niepowodzenie przyjêcia Traktatu, eksperci t³umaczyli
m.in. tym, ¿e spo³eczeñstwo nic nie wie o dzia³alnoœci UE, bo obrady jej instytucji i dokumenty
w du¿ej mierze podlegaj¹ klauzuli tajnoœci43. W rezultacie Rada Unii Europejskiej i Komisja
Europejska przyjê³y 6 grudnia 1993 r. kodeks postêpowania dotycz¹cy jawnoœci dokumentów
tych instytucji44. W latach nastêpnych inne instytucje i organy przyjê³y analogiczne przepisy.
Niestety, nie by³y one jednolite w swoich rozwi¹zaniach. Dopiero Traktat z Amsterdamu
(1997 r.), poprzez wprowadzenie do Traktatu o Wspólnocie Europejskiej artyku³u 255 ust. 2
zmieni³ kwestiê prawn¹ dostêpu do dokumentów45. Postanowienia art. 255 TWE stosowano
tak¿e do dokumentów zwi¹zanych ze wspóln¹ polityk¹ zagraniczn¹ i bezpieczeñstwa oraz
wspó³prac¹ policyjn¹ i s¹dow¹ w sprawach karnych (at. 28 ust. 1 i art. 41 ust. 1 Traktatu o Unii
Europejskiej). W myœl powy¿szego – ka¿dy obywatel Unii, jak równie¿ ka¿da osoba fizyczna
lub prawna, posiadaj¹ca miejsce zamieszkania, siedzibê lub zarejestrowane przedstawiciel-
stwo, w którymœ z pañstw cz³onkowskich ma prawo dostêpu do dokumentów Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady i Komisji (O.J. C325, 24.12.2002 r.)46. Warto przy tym nadmieniæ, ¿e art. 1
Traktatu Unii Europejskiej (O.J. C325, 24.01.2002 r.) przewidywa³ wymóg podejmowania
decyzji w sposób tak otwarty dla obywateli, jak to mo¿liwe. Pañstwa cz³onkowskie zastrzeg³y
sobie prawo do decydowania o ujawnieniu lub utajnieniu dokumentów, których s¹ autorami.

Treœæ artyku³u 255 zosta³a powtórzona w art. 42 Karty praw podstawowych i w art. 15
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej47. Na podstawie art. 15 ust. 3 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, ka¿da instytucja, organ i agencja podlega prawu dostêpu do
dokumentów48. Z kolei art. 42 Karty praw podstawowych mówi, i¿ ka¿dy obywatel Unii i ka¿-

160 Ewa JURGA-WOSIK PP 4 ’12

regulacji dostêpu do informacji. Nastêpnie Traktat amsterdamski wprowadza art. 255 do TWE. W 2001 roku wcho-
dzi w ¿ycie rozporz¹dzenie nr 1049 o dostêpie do dokumentów KE, PE i RUE. W tym samym te¿ roku podjêta zostaje
wspólna deklaracja KE, PE, RUE i od tego momentu dostêp do dokumentów dotyczy równie¿ agencji. W kolejnych
latach 2003–2005 pozosta³e instytucje i organy wspólnotowe zobowi¹zuj¹ siê do udostêpniania dokumentów.
W 2008 roku pojawia siê projekt nowelizacji rozporz¹dzenia 1049/2001. A rok póŸniej Traktat z Lizbony z art. 15.

43 A. Ogonowska, �ród³a, op. cit., s. 43.
44 Council Decision of 20 December 1993 on public access to Council documents (93/731/EC), OJ 1993 L 340,

s. 43; Commision Decision of 8 February 1994 on public access to Commission documents (94/90/ECSC, EC, Eura-
tom), OJ 1994 L 46, s. 58.

45 W nowej wersji TWE powsta³ art. 255 oraz dwie nowe deklaracje pañstw cz³onkowskich, w sprawie art. 191a
ust. 1 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ oraz w sprawie postanowieñ dotycz¹cych przejrzystoœci, do-
stêpu do dokumentów oraz zwalczania nadu¿yæ finansowych. Deklaracje odpowiednio nr 35 i 41, za³¹czone do Trak-
tatu z Amsterdamu, w: Akty podstawowe prawa Unii Europejskiej, Dziennik Ustaw, Za³¹cznik nr 2 do Nr 90, 2004,
poz. 864, t. II, s. 603.

46 W deklaracji – pañstwa cz³onkowskie zgadzaj¹ siê by prawo dostêpu do informacji PE, Rady i KE, dotyczy³o
te¿ sytuacji, w których ww. instytucje dzia³aj¹ w imieniu Europejskiej Wspólnoty Wêgla i Stali oraz Europejskiej
Wspólnoty Energii Atomowej.

47 Karta Praw Podstawowych to zbiór fundamentalnych praw cz³owieka uchwalony i podpisany w dniu 7 grudnia
2000 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei w imieniu trzech organów UE: PE, Rady i KE, który to dokument
zosta³ powtórnie, z poprawkami, podpisany przez przewodnicz¹cych tych organów podczas szczytu w Lizbonie
12 grudnia 2007 r. Moc wi¹¿¹ca dokumentu zosta³a mu nadana przez Traktat lizboñski (Traktat o funkcjonowaniu
UE) podpisany 13 grudnia 2007 roku, który wszed³ w ¿ycie 1 grudnia 2009 r. zgodnie z art. 6. Rz¹dy Wielkiej Bryta-
nii i Polski ograniczy³y dla swoich obywateli ochronê prawn¹ Karty Praw Podstawowych poprzez przyjêcie dodatko-
wego protoko³u, bêd¹cego czêœci¹ Traktatu lizboñskiego.

48 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:083:FULL:PL:PDF, odczyt 21.01.2011 r.
Art. 15 TFUE zawiera – 1. W celu wspierania dobrych rz¹dów i zapewnienia uczestnictwa spo³eczeñstwa obywatel-
skiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii dzia³aj¹ z jak najwiêkszym poszanowaniem zasady otwar-
toœci.



da osoba fizyczna lub prawna, maj¹ca zamieszkanie lub statutow¹ siedzibê w pañstwie cz³on-
kowskim ma prawo dostêpu do dokumentów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych
Unii, niezale¿nie od ich formy49. Najwa¿niejsze zasady i ograniczenia korzystania z prawa do-
stêpu do dokumentów zosta³y okreœlone w rozporz¹dzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
Nr 1049/2001 z dnia 30.05.2001 r. w sprawie publicznego dostêpu do dokumentów Parlamen-
tu Europejskiego, Rady i Komisji50. Ponadto szczegó³owe kwestie proceduralne normuj¹
tak¿e regulaminy wspomnianych organów. Rozporz¹dzenie dopuszcza mo¿liwoœæ rozci¹g-
niêcia prawa dostêpu przez regulaminy poszczególnych instytucji tak¿e na podmioty nie
spe³niaj¹ce wymogu domicylu. Nie jest z kolei mo¿liwe rozszerzenie w oparciu o roz-
porz¹dzenie zakresu podmiotów zobowi¹zanych do udostêpnienia dokumentów. Zatem poza
zakresem rozporz¹dzenia pozostaj¹ takie instytucje jak np. Trybuna³ Obrachunkowy, Euro-
pejski Bank Centralny, Europejski Bank Inwestycyjny czy Europejski Trybuna³ Sprawiedli-
woœci. Zgodnie z art. 15 TFUE, powy¿sze instytucje podlegaj¹ prawu dostêpu do dokumentów
tylko w ramach wykonywania swoich funkcji administracyjnych.

W porównaniu z uprawnieniami informacyjnymi przewidzianymi przez polsk¹ ustawê
o dostêpie do informacji publicznej, treœæ prawa do informacji o dzia³alnoœci UE jest ubo¿sza,
gdy¿ sk³ada siê na ni¹ jedynie dostêp do dokumentów51. Ustawa o dostêpie do informacji
publicznej w Polsce (na podstawie art. 61 Konstytucji RP z 1997 r.), przyznaje to prawo ka¿-
demu, a wiêc zarówno osobom fizycznym, bez wzglêdu na obywatelstwo i miejsce zamiesz-
kania, jak i osobom prawnym czy jednostkom organizacyjnym, niemaj¹cym osobowoœci
prawnej, bez wzglêdu na ich formy organizacyjne, siedzibê czy zakres dzia³ania (wyrok WSA
w Warszawie z 11 lutego 2004 r., II SAB 391/03, LexPolonica nr 373153)52. Prawo do uzyski-
wania informacji w Polsce w ujêciu przedmiotowym obejmuje informacje o charakterze pu-
blicznym, informacje o dzia³alnoœci organów w³adzy publicznej (warunkowo, te¿ te, które s¹
w posiadaniu tych w³adz)53, osobach pe³ni¹cych funkcje publiczne, organach samorz¹du go-
spodarczego i zawodowego, tak¿e o innych osobach oraz jednostkach organizacyjnych w za-
kresie, w jakim wykonuj¹ zadania w³adzy publicznej i gospodaruj¹ mieniem komunalnym lub
maj¹tkiem Skarbu Pañstwa. Prawo to obejmuje równie¿ dostêp do dokumentów oraz wstêp na
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2. Obrady Parlamentu Europejskiego oraz Rady obraduj¹cej i g³osuj¹cej nad projektem aktu prawodawczego s¹
jawne.

3. Ka¿dy obywatel Unii i ka¿da osoba fizyczna lub prawna, maj¹ca miejsce zamieszkania lub siedzibê statutow¹
w Pañstwie cz³onkowskim ma prawo dostêpu do dokumentów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych, nie-
zale¿nie od ich formy, z zastrze¿eniem zasad i warunków okreœlonych zgodnie z niniejszym ustêpem.

Zasady ogólne i ograniczenia, które z uwagi na interes publiczny lub prywatny reguluj¹ korzystanie z tego prawa
dostêpu do dokumentów, s¹ okreœlane w drodze rozporz¹dzeñ przez Parlament Europejski i Radê, stanowi¹ce zgod-
nie ze zwyk³¹ procedur¹ prawodawcz¹. Ka¿da instytucja, organ lub jednostka organizacyjna zapewnia przejrzy-
stoœæ swoich prac i opracowuje w swoim regulaminie wewnêtrznym przepisy szczególnie dotycz¹ce dostêpu do jej
dokumentów, zgodnie z rozporz¹dzeniami, o których mowa w akapicie drugim.
Trybuna³ Sprawiedliwoœci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny i Europejski Bank Inwestycyjny podle-
gaj¹ niniejszemu ustêpowi jedynie w wykonywaniu swoich funkcji administracyjnych.

Parlament Europejski i Rada zapewniaj¹ publikacjê dokumentów dotycz¹cych procedur prawodawczych na wa-
runkach przewidzianych w rozporz¹dzeniu, o którym mowa w akapicie drugim.

49 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:303:0001:0016:PL:PDF, odczyt 5.05.2011.
50 CELEX: 32001R1049; Rozporz¹dzenie 1049/2001 zast¹pi³o decyzjê 94/90 w sprawie publicznego dostêpu do

dokumentów Komisji.
51 Dostêp do informacji publicznej w Polsce jest uregulowany ustaw¹ z 6 wrzeœnia 2001 roku (Dz. U. Nr 112,

poz. 1198 ze zm.), która obowi¹zuje od dnia 1 stycznia 2002 roku.
52 Europa urzêdników, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2009, s. 104.
53 J. Sobczak, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 185.



posiedzenia kolegialnych organów w³adzy publicznej, pochodz¹cych z powszechnych wy-
borów, z mo¿liwoœci¹ rejestracji obrazu i dŸwiêku.

Natomiast pojêcie „dokumentu” unijnego jest rozumiane szeroko. Dla przypomnienia
– „dokumentem” rozporz¹dzenie nakazuje rozumieæ – ka¿d¹ treœæ, niezale¿nie od jej noœnika,
dotycz¹c¹ kwestii zwi¹zanych z zakresem dzia³alnoœci mieszcz¹cym siê w sferze odpowie-
dzialnoœci instytucji unijnych. Podmioty uprawnione mog¹ domagaæ siê przedstawienia ka¿-
dego dokumentu, bêd¹cego w posiadaniu któregoœ z trzech zobowi¹zanych organów, nawet
wtedy gdy jest on tylko jego adresatem. Jak podkreœla siê w literaturze przedmiotu, roz-
porz¹dzenie odchodzi od przyjêtej w poprzednio obowi¹zuj¹cych wewnêtrznych aktów regu-
laminowych – zasady autorstwa (zgody)54. Oznacza to, ¿e prawo dostêpu obejmuje równie¿
dokumenty pochodz¹ce od stron trzecich (np. pañstw cz³onkowskich, pañstw trzecich, innych
instytucji, obywateli). Poza tym dokumenty, objête jednym z wyj¹tków (art. 4) – oprócz
ochrony interesu publicznego lub prawa do prywatnoœci, mog¹ byæ ujawnione, gdy ochrona
interesu publicznego jest wa¿niejsza ni¿ zachowanie poufnoœci dokumentu. Zosta³ skrócony
równie¿ termin udzielenia odpowiedzi na wniosek o dostêp do dokumentu, do 15 dni.

Do kategorii dokumentów niejawnych UE nale¿¹ – EU TOP SECRET (œciœle tajne, np.
informacje, których ujawnienie stanowi³oby bezpoœrednie zagro¿enie dla wewnêtrznej stabi-
lizacji UE lub pañstwa cz³onkowskiego), EU SECRET (tajne, np. informacje, których ujaw-
nienie spowodowa³oby powa¿ne straty materialne w interesach finansowych, gospodarczych
UE lub jednego z jej pañstw cz³onkowskich), EU CONFIDENTIAL (poufne, np. informacje,
których ujawnienie utrudni³oby prowadzenie dochodzeñ i u³atwi³oby pope³nianie powa¿nych
przestêpstw), EU RESTRICTED (zastrze¿one, np. informacje, których ujawnienie utrud-
ni³oby w³aœciwe dzia³anie i zarz¹dzanie UE)55. Trzy pierwsze kategorie okreœla siê mianem
dokumentów sensytywnych. Pochodz¹ one od instytucji lub utworzonych przez nie agencji,
z pañstw cz³onkowskich, pañstw trzecich lub organizacji miêdzynarodowych (art. 9). Doku-
menty sensytywne s¹ zakwalifikowane zgodnie z przepisami obowi¹zuj¹cymi w danej insty-
tucji, które chroni¹ podstawowe interesy pañstw cz³onkowskich w obszarze bezpieczeñstwa
publicznego, obrony i spraw wojskowych. A zatem odmowa udostêpnienia danego dokumen-
tu musi byæ uzasadniona z uwagi na ochronê interesu publicznego w odniesieniu do – bezpie-
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54 Dostêp do dokumentów Komisji Europejskiej. Przewodnik Obywatela, http://ec.europa.eu/transparency/ac-
cess_documents/docs/guide_citoyen/pl.pdf, odczyt 22.01.2011 r.

55 Decyzja Rady 2001/264/WE, dokona³a definicji dokumentów tajnych i tak – EU TOP SECRET – to informa-
cje i materia³y, których nieuprawnione ujawnienie spowodowa³oby wyj¹tkowo powa¿n¹ szkodê podstawowym inte-
resom UE b¹dŸ jednemu lub wiêcej pañstwu cz³onkowskiemu; EU SECRET – informacje i materia³y, których
nieuprawnione ujawnienie mog³oby powa¿nie zaszkodziæ podstawowym interesom UE b¹dŸ jednemu lub wiêcej
pañstwu cz³onkowskiemu; EU CONFIDENTIAL – informacje i materia³y, których nieuprawnione ujawnienie
mog³oby zaszkodziæ interesom UE b¹dŸ jednemu lub wiêcej pañstwom cz³onkowskiemu; EU RESTRICTED – infor-
macje i materia³y, których nieuprawnione udostêpnienie mog³oby niekorzystnie wp³yn¹æ na interesy UE b¹dŸ jed-
nego lub wiêcej pañstwa cz³onkowskiego (decyzja Rady 2001/264/WE). W³asn¹ kategoryzacjê dokumentów
niejawnych posiada Euratom (rozporz¹dzenie Euratomu nr 3/1958). W zwi¹zku z tym – EURA – TOP SECRET to
informacje bêd¹ce w posiadaniu Euratomu, których nieuprawnione ujawnienie mog³oby spowodowaæ wyj¹tkowo
powa¿ne konsekwencje dla interesów obronnych jednego lub wiêcej pañstw cz³onkowskich. EURA – SECRET, to
informacje bêd¹ce w posiadaniu Euratomu, których nieuprawnione ujawnienie mog³oby spowodowaæ powa¿ne kon-
sekwencje dla interesów obronnych jednego lub wiêcej pañstwa cz³onkowskiego. EURA – CONFIDENTIAL – in-
formacje bêd¹ce w posiadaniu Euratomu, których nieuprawnione ujawnienie by³oby szkodliwe dla interesów
obronnych jednego lub wiêcej pañstwa cz³onkowskiego. EURA – RESTRICTED, informacje bêd¹ce w posiadaniu
Euratomu, których nieuprawnione ujawnienie mia³oby wp³yw na interesy obronne jednego lub wiêcej pañstw cz³on-
kowskich, dla których wymagany jest mniejszy stopieñ poufnoœci ni¿ w przypadku informacji EURA –
CONFIDENTIAL.



czeñstwa publicznego, kwestii obronnych i wojskowych, stosunków miêdzynarodowych oraz
polityki finansowej, monetarnej lub ekonomicznej UE lub pañstwa cz³onkowskiego, lub ze
wzglêdu na ochronê prywatnoœci i integralnoœci jednostki (w odniesieniu do UE, zw³aszcza
w kwestii ochrony danych osobowych). W sytuacji braku przewa¿aj¹cego interesu publiczne-
go przemawiaj¹cego za udostêpnieniem dokumentu, poufnoœæ dokumentu mo¿e byæ równie¿
podyktowana koniecznoœci¹ zagwarantowania interesów handlowych osoby fizycznej lub
prawnej (w tym w³asnoœci intelektualnej), ochron¹ postêpowañ s¹dowych i œwiadczenia po-
mocy prawnej, jak równie¿ ochron¹ przebiegu inspekcji (audytu), dochodzeñ (œledztwa)
i kontroli (art. 4 p. 1, 2, 4). Dokumentami niepodlegaj¹cymi udostêpnieniu, jak wskazuje roz-
porz¹dzenie, s¹ akty wewnêtrzne i zewnêtrzne sporz¹dzone na potrzeby tocz¹cego siê proce-
su podejmowania decyzji, o ile ich upublicznienie mog³oby powa¿nie zak³óciæ procedurê
decyzyjn¹ i równoczeœnie nie istnieje przewa¿aj¹cy interes publiczny uzasadniaj¹cy jej jaw-
noœæ (art. 4 p. 3). Dokumenty stron trzecich i dokumenty pañstw cz³onkowskich te¿ mog¹ byæ
niejawne, chyba, ¿e wyrazi³y one zgodê na udostêpnienie (art. 4 p. 4 i 5). Ponadto nie mo¿na
zapomnieæ o zasadzie, ¿e je¿eli niejawna jest czêœæ dokumentu, pozosta³a czêœæ powinna byæ
ujawniona. Czas ochrony mo¿e byæ podany w treœci dokumentu (sprawy z art. 4 p. 1–3), ale
maksymalnie na 30 lat, chyba, ¿e ze wzglêdu na prywatnoœæ b¹dŸ z uwagi na interesy handlo-
we oraz w przypadku dokumentów sensytywnych utajnione kwestie mog¹ obowi¹zywaæ po
tym okresie (art. 4.7). Problem jawnoœci w instytucjach jest z³o¿ony. Posiedzenia Rady Euro-
pejskiej s¹ niejawne, ale ujawniane s¹ wnioski prezydencji na konferencjach prasowych po
zakoñczeniu szczytu (g³ówna konferencja z udzia³em przewodnicz¹cego RE i konferencje na-
rodowe). Z ka¿dego posiedzenia Rady sporz¹dzany jest protokó³ i Rada decyduje, czy poda
do publicznej wiadomoœci wyniki g³osowañ i oœwiadczenia wpisane do protoko³u. Natomiast
posiedzenia Rady Unii Europejskiej s¹ jawne, gdy Rada debatuje i g³osuje nad projektem aktu
ustawodawczego oraz jawne s¹ wtedy dokumenty zwi¹zane z danym tematem (równie¿ czêœæ
protoko³u jemu poœwiêconemu) i wyniki g³osowania. Obrady s¹ transmitowane. Jawne s¹
równie¿ wyniki g³osowañ i objaœnienia do g³osowañ w komitecie pojednawczym. Jawne s¹
równie¿ – obrady nad projektami aktów nieustawodawczych, o ile maj¹ byæ one wi¹¿¹ce dla
pañstw cz³onkowskich (jawne s¹ wtedy protoko³y, wyniki g³osowañ, objaœnienia g³osowañ
i oœwiadczenia wpisane do protoko³u) oraz debaty nad wa¿nymi zagadnieniami maj¹cymi
wp³yw na interesy UE i jej obywateli, tak¿e debata nad 18-miesiêcznym programem dzia³añ
oraz debaty nad priorytetami poszczególnych sk³adów Rady. Natomiast obrady Komisji Eu-
ropejskiej s¹ niejawne, a jawne s¹ porz¹dki obrad i protoko³y posiedzeñ. Z kolei jawne s¹ do-
kumenty PE i posiedzenia plenarne PE oraz komisji parlamentarnych (wyj¹tkowo mog¹ byæ
niejawne posiedzenia).

Zgodnie z rozporz¹dzeniem (WE) nr 1049/2001 wyró¿nia siê trzy tryby udostêpniania dok-
umentów. Po pierwsze – publikacja w Dzienniku Urzêdowym Unii Europejskiej (wydanie Dz. U.
tradycyjne – druk i formie elektronicznej na CD ROM-ach i w Internecie: Eur-Lex – serie: L, C
i podseria C (E), Baza TED – suplementy, serwer Europarl – za³¹czniki oraz wydania specjalne
Dz. U.)56, po drugie – w systemach bezpoœredniego udostêpniania (np. w EUR-Lex-ie, PreLex-ie57,
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56 Zawartoœæ Dz. U.: w serii L – legislacja, w serii C – informacje i zawiadomienia, akty prawa wewnêtrznego;
podseria C(E) obejmuje wspólne stanowiska Rady UE (proces legislacyjny) i protoko³y posiedzeñ plenarnych PE,
w tym rezolucje PE. Natomiast w za³¹cznikach zamieszczane s¹ debaty PE (druk i wersja elektroniczna), a w Suple-
mencie – zamówienia publiczne (tylko w formie elektronicznej, w bazie TED).

57 PreLeX – faktograficzna baza Komisji Europejskiej, dokumentuj¹ca przebieg procesu decyzyjnego UE. Obej-
muje informacje o przebiegu procesu legislacyjnego UE oraz zawiera informacje o opiniowaniu bia³ych i zielonych



Obserwatorium Legislacyjnym58, na unijnych serwerach internetowych), po trzecie – na
wniosek (dotyczy dokumentów nie podanych wczeœniej do publicznej wiadomoœci). Sk³ada-
nie wniosków o udostêpnienie dokumentu rz¹dzi siê nastêpuj¹cymi zasadami.

Wniosek o dostêpie do dokumentów powinien przyj¹æ formê pisemn¹ i byæ sformu³owa-
ny, w jednym z jêzyków urzêdowych Unii Europejskiej. Mo¿na go zatem z³o¿yæ na piœmie
lub przes³aæ e-mailem (zwykle poprzez formularz elektroniczny). Istotne jest by precyzyjnie
okreœla³ poszukiwany dokument, tak aby umo¿liwiæ jego zidentyfikowanie. Nale¿y go skie-
rowaæ do instytucji, która posiada dany dokument. Nie trzeba natomiast wskazywaæ w treœci
¿¹dania powodów uzasadniaj¹cych wyst¹pienie z wnioskiem. Je¿eli jest to konieczne, to
w³aœciwa instytucja powinna zwróciæ siê do autora wniosku o dodatkowe wyjaœnienia. Do-
stêp do dokumentów jest bezp³atny (na miejscu czy przes³any w formie elektronicznej), choæ
op³ata mo¿e byæ pobrana za kopiê dokumentu d³u¿szego ni¿ 19 stron formatu A4. Udostêp-
nienie dokumentu nastêpuje na miejscu lub poprzez przes³anie jego kopii (w formie kseroko-
pii lub pliku elektronicznego) do wnioskodawcy, który powinien pokryæ koszty dokonania
zwi¹zanych z tym czynnoœci. Wp³yniêcie wniosku powoduje jego natychmiastow¹ rejestra-
cjê, a tak¿e przes³anie wnioskodawcy potwierdzenia odbioru jego pisma. Termin rozparzenia
¿¹dañ winien byæ jak najkrótszy i nie powinien przekraczaæ 15 dni roboczych, licz¹c od dnia
rejestracji. Termin ten mo¿e byæ jednak wyd³u¿ony w szczególnych sytuacjach, o czym nale-
¿y zawiadomiæ autora wniosku.

W przypadku odmowy udostêpnienia dokumentu w ca³oœci lub w czêœci, odpowiedŸ in-
stytucji musi zawieraæ uzasadnienie tej decyzji oraz pouczenie o prawie do z³o¿enia wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy, czyli tzw. wniosku potwierdzaj¹cego. Jeœli instytucja pod-
trzyma swoje wczeœniejsze stanowisko (powtórna odmowa), wnioskodawcy pozostaje jesz-
cze mo¿liwoœæ zainicjowania procedury s¹dowej (skarga na decyzjê do S¹du Pierwszej
Instancji) albo z³o¿enie skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

W celu u³atwienia wnioskodawcy skorzystania z prawa dostêpu do informacji, roz-
porz¹dzenie przewiduje stworzenie centralnego rejestru dokumentów, zawieraj¹cego podsta-
wowe informacje o ka¿dym z nich (numer, przedmiot, krótkie omówienie treœci). Osoby
zainteresowane mog¹ zapoznaæ siê z wieloma dokumentami za poœrednictwem rejestru lub
w formie elektronicznej. Rozporz¹dzenie bowiem nakazuje, by w miarê mo¿liwoœci w ten
sposób instytucje publiczne zamieszcza³y wa¿niejsze materia³y, szczególnie dotycz¹ce pro-
cesu legislacyjnego oraz planowanej polityki59. Obecnie funkcjonuj¹ nastêpuj¹ce rejestry
dokumentów: Parlamentu Europejskiego, Rady Unii Europejskiej, Komisji Europejskiej
(podstawowy i dokumentów procedury komitologii), Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego,
Komitetu Regionów i agencji unijnych.

W kontekœcie poszukiwania informacji o walorze historycznym przydatne s¹ archiwa
unijne. We Florencji w Instytucie Uniwersytetu Europejskiego znajduje siê Archiwum Histo-
ryczne Unii Europejskiej (od 1985 r.), które w swoich zbiorach posiada równie¿ prywatne
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ksi¹g, komunikatów, raportów Komisji Europejskiej. Nie zawiera informacji o przebiegu procesu legislacyjnego
w ramach wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa, uprawnieñ wykonawczych KE i uprawnieñ legislacyj-
nych Europejskiego Banku Centralnego.

58 Obserwatorium Legislacyjne to system informacji o pracach PE. Informuje o udziale PE w procedurach legi-
slacyjnych oraz pozalegislacyjnych, wynikaj¹cych z uprawnieñ i regulaminu PE.

59 Dla ka¿dej instytucji funkcjonuj¹ odrêbne rejestry dokumentów, np.: http://www.europarl.eu.int/opengov/de-
fault_en.html; http://register.consilium.eu.int/utfregister/frames/introfsEN;html;http://europa.eu.int/comm/secreta-
riat_general/sgc/acc_doc/index_en.html.



zbiory zwi¹zane z integracj¹ europejsk¹60. Oprócz tego, ka¿da instytucja ma w³asne archi-
wum, w wiêkszoœci dokumenty s¹ zapisane na mikrofilmach. Dokumenty archiwalne dziel¹
siê na dwa typy – oryginalne dokumenty maj¹ce wartoœæ administracyjn¹ lub historyczn¹. In-
stytucje przekazuj¹ do archiwów swoje dokumenty po 15 latach od ich sporz¹dzenia. Zanim
zostan¹ przekazane dokumenty do archiwów, usuwane s¹ te dokumenty, które by³y publicz-
nie dostêpne oraz te, które s¹ chronione tajemnic¹. Zgodnie z rozporz¹dzeniem (EWG,
EURATOM), nr 354/83, dokumenty archiwalne publicznie dostêpne s¹ udostêpniane bez
¿adnych ograniczeñ61. Natomiast dokumenty archiwalne – niejawne, zwykle udostêpniane s¹
po 30 latach od ich sporz¹dzenia. Udostêpniane s¹ po pozytywnym przejœciu procedury odtaj-
niania. Procedura ta jest przeprowadzana nie póŸniej ni¿ po 25 latach od sporz¹dzenia danego
dokumentu. W przypadku nieodtajnienia dokumentu, to tê procedurê powtarza siê co 5 lat.

Podmiot poszukuj¹cy informacji korzysta równie¿ z baz danych. Najpopularniejsze to
– ECLAS (katalog biblioteki KE), RAPID (serwis prasowy UE), TED (zamówienia publicz-
ne), EU Whoiswho (spis urzêdników instytucji unijnych), CORDIS (badania naukowe finan-
sowane przez UE), ARCHISplus (archiwa KE ) oraz IATE (baza terminologiczna)62.

W celu zapewnienia, ¿e prawo dostêpu do dokumentów jest w pe³ni poszanowane, nale¿y
³¹czyæ je z prawem do dobrej administracji, zapisanej w art. 41 Karty Praw Podstawowych63.
Trzeba jednak dodaæ, ¿e Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nie mówi wprost o pra-
wie do dobrej administracji. Natomiast mo¿na z niego wyci¹gn¹æ wnioski wyp³ywaj¹ce z pra-
wa do dobrej administracji. Kwestia ta znajduje siê w art. 298 p. 1 TFUE, który brzmi
nastêpuj¹co – Wykonuj¹c swoje zadania, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii ko-
rzystaj¹ ze wsparcia otwartej, efektywnej i niezale¿nej administracji europejskiej. Wagê do-
brej administracji zauwa¿a te¿ wspomniane ju¿ rozporz¹dzenie 1049/2001, które w art. 1 p. c
stwierdza, celem rozporz¹dzenia jest promowanie dobrych praktyk administracyjnych w od-
niesieniu do dostêpu do dokumentów, a z kolei art. 15 wskazuje, ¿e instytucje stworz¹ dobre
praktyki administracyjne w celu u³atwienia wykonania praw dostêpu zagwarantowanych roz-
porz¹dzeniem oraz stworz¹ komitet miêdzyinstytucjonalny maj¹cy na celu zbadanie najlep-
szych praktyk, postêpowania w przypadku ewentualnych konfliktów i omawianie przysz³ych
ulepszeñ odnoœnie dostêpu publicznego do dokumentów.

Natomiast w oparciu o prawo do dobrej administracji (art. 41 KPP) obowi¹zuje Europej-
ski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej64. I w rzeczy samej – nale¿y stosowaæ dwustop-

PP 4 ’12 Polityka informacyjna i dostêp do dokumentów w instytucjach... 165

60 http:/www.iue.it, odczyt 5.05.2011.
61 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/consleg/1983/R/01983R0354-20031017-pl.pdf, odczyt 21.01.2011.
62 A. Ogonowska, Wybrane bazy danych Unii Europejskiej, http://www.ce.uw.edu.pl/pliki/wykladowca/17/wy-

brane_bazy_danych_unii_europejskiej.pdf.
63 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:303:0001:0016:PL:PDF, odczyt 21.01.2011 r.

Prawo do dobrej administracji, art. 41 – 1. Ka¿dy ma prawo do bezstronnego i rzetelnego za³atwienia jego sprawy
w rozs¹dnym terminie przez instytucje, organy i agencje Unii.

2. Prawo to obejmuje:
– prawo ka¿dej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, zanim zostanie podjêty indywidualny œrodek mog¹cy

negatywnie wp³yn¹æ na jej sytuacjê;
– prawo ka¿dej osoby dostêpu do akt jej sprawy, z zastrze¿eniem poszanowania uprawnionych interesów poufno-

œci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;
– obowi¹zek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Ka¿da osoba ma prawo domagania siê od Wspólnoty naprawienia, zgodnie z zasadami ogólnymi wspólnymi dla praw
Pañstw Cz³onkowskich, szkody wyrz¹dzonej przez jej instytucje lub jej pracowników przy wykonywaniu ich funkcji.

4. Ka¿da osoba mo¿e zwróciæ siê pisemnie do instytucji Unii w jednym z jêzyków traktatowych i musi otrzymaæ
odpowiedŸ w tym samym jêzyku.

64 http://www.ombudsman.europa.eu/pl/resources/code.faces#hl4, odczyt 21.01.2011 r.



niow¹ procedurê administracyjn¹, z dodatkow¹ mo¿liwoœci¹ postêpowania s¹dowego lub
skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich (kwestia ta jest podkreœlona równie¿ w roz-
porz¹dzeniu (WE) nr 1049/2001). Wœród przewodnich regu³ Kodeksu mo¿na wyró¿niæ m.in.
zasadê odpowiadania na pisma w jêzyku obywatela (art. 13), w myœl której ka¿dy obywatel
UE lub ka¿da pojedyncza osoba, która wystosuje pismo do instytucji Unii w jednym z jêzy-
ków traktatowych, musi otrzymaæ odpowiedŸ w tym samym jêzyku. Potwierdzenie odbioru
pisma lub udzielenie odpowiedzi oraz wskazanie w³aœciwego urzêdnika (art. 14) zajmuj¹cego
siê dan¹ spraw¹ nastêpuje w terminie dwóch tygodni. Ten sam artyku³ 14 z jednej strony
otwiera siê na jednostkê (osoba fizyczna, osoba prawna), a z drugiej przyjmuje pozycjê
obronn¹, bowiem w punkcie 3, stosuj¹c domniemane w³adztwo administracyjne, urzêdnik nie
ma obowi¹zku odpowiadaæ na korespondencjê nadmiernie liczn¹, powtarzaj¹c¹ siê czy bez-
przedmiotow¹ (np. wulgarn¹). Do tego wszystkiego, urzêdnik kieruj¹c siê zasad¹ uprzejmo-
œci (art. 12) powinien staraæ siê byæ w jak najwiêkszym stopniu pomocny (np. udziela
odpowiedzi wyczerpuj¹co i dok³adnie lub kieruje obywatela do w³aœciwego urzêdnika,
w przypadku pomy³ki) i w sytuacji pope³nienia b³êdu, który narusza prawa lub interesy jed-
nostki, urzêdnik przeprasza, koryguje negatywne skutki pope³nionego przez siebie b³êdu
i oczywiœcie informuje o mo¿liwoœciach odwo³ania. Regu³y sk³adania wniosków o umo¿li-
wienie dostêpu do dokumentów okreœla art. 23, a wnioski o udzielenie informacji przedstawia
art. 22. Urzêdnik rozpatruje ¿¹dania dostêpu do dokumentów zgodnie z przepisami przyjêty-
mi przez instytucje i zgodnie z ogólnymi zasadami oraz ograniczeniami okreœlonymi w roz-
porz¹dzeniu nr 1049/2001. Preferowana jest tutaj, jak i w przypadku uzyskania jakiejkolwiek
informacji – zasada pisemnoœci, choæ przepisy dopuszczaj¹ ustne proœby. Je¿eli urzêdnik nie
mo¿e udostêpniæ ¿¹danej informacji ze wzglêdu na jej poufny charakter, informuje zaintere-
sowan¹ jednostkê o przyczynach nieudzielenia informacji. W razie koniecznoœci urzêdnik
kieruje jednostkê, która wyst¹pi³a o udzielenie informacji do jednostki organizacyjnej insty-
tucji, odpowiedzialnej za informowanie obywateli.

Prawo do informacji oraz prawo dostêpu do dokumentów zagwarantowane w Karcie Praw
Podstawowych (sta³a siê czêœci¹ TFUE) nie tylko ³¹czymy – jak ju¿ wspomniano z art. 41,
a zatem prawem do dobrej administracji, ale te¿ mo¿na odnieœæ je do aspektu wolnoœci wypo-
wiedzi65. W literaturze przedmiotu podkreœla siê wagê instrumentów powo³anych do ochrony
prawa do informacji. Okazuje siê, ¿e w tym kontekœcie korzystaæ mo¿na nie tylko z procedur
administracyjnych czy s¹dowych, ale te¿ mo¿na siêgaæ po pomoc do Europejskiego Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich lub Mediatora. Znacz¹c¹ rolê pe³ni te¿ Parlament Europejski, który
posiada kompetencje do czuwania nad stosowaniem w administracji zasady jawnoœci. Prawo
do informacji oraz prawo dostêpu do dokumentów, jak zauwa¿aj¹ badacze problemu, pozo-
staj¹ pod wp³ywem tzw. „praw nowoczesnych”, zawartych w katalogu praw cz³owieka,
w Karcie Praw Podstawowych. Wymagaj¹ one ochrony w zwi¹zku z nastêpuj¹cymi zjawiska-
mi: rozwojem nowych technologii informacyjnych, transformacj¹ przemys³ow¹, zwiêkszon¹
konkurencyjnoœci¹ i nowymi wyzwaniami spo³ecznymi, takimi jak – walka z terroryzmem,
przestêpczoœci¹ zorganizowan¹, handlem narkotykami czy chorobami zakaŸnymi66.
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65 Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE z 16 grudnia 2004 r., C310/41 – Tytu³ II art. II-71 Wolnoœæ wypowie-
dzi i informacji, stanowi – 1. Ka¿dy ma prawo do wolnoœci wypowiedzi. Prawo to obejmuje wolnoœæ posiadania
pogl¹dów oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji w³adz publicznych i bez wzglêdu na
granice pañstwowe; 2. Szanuje siê wolnoœæ i pluralizm mediów; Tytu³ V, art. II-102 Prawo dostêpu do dokumentów.

66 K. Kakareko, Prawo do informacji w systemie prawa unijnego, „Rocznik Integracji Europejskiej”, nr 3, Poz-
nañ 2009, s. 379.



Wnioski

Postanowienia z art. 255 TWE zosta³y przeniesione do art. 15 TFUE, choæ art. 15 poszerza
kr¹g podmiotów obowi¹zanych do udostêpnienia dokumentów. Obywatel ma prawo doma-
gaæ siê dostêpu do dokumentów instytucji, organów, jednostek organizacyjnych Unii nieza-
le¿nie od ich formy. Dotychczas jak g³osi³ Traktat w art. 255 – tylko od Komisji, Rady
i Parlamentu, ale dziêki praktyce RPO kr¹g adresatów zosta³ poszerzony67. Nie jest to spekta-
kularny sukces przyczyniaj¹cy siê do lepszej przejrzystoœci instytucji, bo najbardziej broni¹ce
siê przed dostêpem do dokumentów instytucje takie jak – EBC, EBI, ETS, zachowa³y swoje
przywileje i podlegaj¹ tak jak wspomniano jedynie dostêpowi w ramach wykonywania swo-
ich funkcji administracyjnych.

Podstawow¹ funkcj¹ prawa dostêpu do dokumentów i prawa do dobrej administracji jest
zapewnienie przejrzystoœci i zbli¿enie UE do obywateli. Przejrzystoœæ, jak wskazuje roz-
porz¹dzenie nr 1049/2001 w drugiej uwadze, pozwala obywatelom na bli¿sze uczestnictwo
w procesie podejmowania decyzji i gwarantuje, ¿e administracja cieszy siê wiêksz¹ prawowi-
toœci¹, jest bardziej skuteczna i odpowiedzialna wzglêdem obywateli w systemie demokratycz-
nym. Temu mia³o s³u¿yæ opublikowane w 2007 r. – Oœwiadczenie dotycz¹ce przestrzegania
³adu administracyjno-regulacyjnego, wydane przez Komisjê Europejsk¹68. Komisja zobo-
wi¹za³a siê do prowadzenia prac w sposób otwarty i przejrzysty. W tym celu stara siê infor-
mowaæ obywateli o dzia³aniach, które prowadzi i decyzjach jakie podejmuje. Komisja
zobowi¹za³a siê równie¿ do przeprowadzenia na szerok¹ skalê konsultacji spo³ecznych przed
rozpoczêciem procesu legislacyjnego i wdra¿ania dzia³añ w zakresie polityki. Natomiast
przejrzystoœæ Komisja uwa¿a, i¿ jest niezbêdnym czynnikiem budowania zaufania obywateli
do instytucji europejskich oraz zapewniania i odpowiedzialnoœci administracji publicznej69.
W zwi¹zku z czym u³atwiono dostêp do dokumentów, zapewniono przejrzyste ramy wspó³pra-
cy z przedstawicielami grup interesu (utworzenie rejestru i opracowanie kodeksu postêpowania)
oraz umo¿liwiono informowanie beneficjantów funduszy unijnych, uwzglêdniaj¹c ochronê
danych, zw³aszcza chronionych i niejawnych. Komisja utworzy³a tak¿e rejestr grup eksperc-
kich (wykaz organów doradczych pomagaj¹cych Komisji i jej s³u¿bom w przygotowaniu
wniosków aktów prawnych i inicjatyw odnoœnie polityk) oraz przyjê³a Europejsk¹ inicjatywê
na rzecz przejrzystoœci (m.in. ³atwy dostêp do informacji dotycz¹cych beneficjentów projek-
tów i programów, kodyfikacja lobbystów oraz zasady etyki zawodowej).

Trudno jest odpowiedzieæ na ile przepisy prawa przyczyni³y siê do dostêpnoœci instytucji
obywatelom w zakresie prawa do udostêpniania dokumentów. Jak wskazuj¹ badania, najczê-
œciej z dostêpu do dokumentów korzystaj¹ nie statystyczni obywatele UE, lecz naukowcy
i prawnicy (w 2009 r. najwiêcej wniosków pochodzi ze œrodowisk akademickich –21, 29%)70.
W dalszym ci¹gu mamy te¿ do czynienia z barier¹ jêzykow¹, wiadomo powszechnie, ¿e nie
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67 A. Gubrynowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej. Stan obecny i perspektywy, „Zeszyty OIDE”, nr 9, Warsza-
wa 2008, s. 40.

68 http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/doc/governance_statement_pl.pdf, odczyt 5.05.2011. Oœwiadczenie to
odnosi siê do wewnêtrznego funkcjonowania Komisji – zaanga¿owanych podmiotów, planowania strategicznego,
mechanizmów odpowiedzialnoœci i rozliczalnoœci, ram otwartoœci i przejrzystoœci, mechanizmów dla ram regulacyj-
nych, dotycz¹cych jakoœci w UE i œrodków w celu promowania etycznych zachowañ wewn¹trz Komisji.

69 Ibidem, s. 8.
70 Zielona Ksiêga, Publiczny dostêp do dokumentów instytucji Wspólnoty Europejskiej. Przegl¹d, COM (2007),

op. cit., s. 5; Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w roku 2009 rozporz¹dzenia (WE) nr 1049/2001, op. cit.,
s. 4.



wszystkie akty s¹ t³umaczone na jêzyki urzêdowe. Podobnie, procedura s¹dowa mo¿e znie-
chêciæ obywateli do rozstrzygania spraw objêtych prawem do informacji i dostêpem do do-
kumentów. W tym kontekœcie podkreœla siê dwie sprawy – kilkuletni okres oczekiwania na
prawomocny wyrok i obarczenie kosztami postêpowañ s¹dowych osób, które w drodze za-
skar¿ania decyzji odmawiaj¹cym im dostêpu do dokumentów, wystêpowa³y do s¹dów o roz-
strzygniêcie zasadnoœci odmowy71.

Rozwi¹zania dostêpu do dokumentów w formie rejestrów nie do koñca spe³niaj¹ swoj¹
rolê. Wœród zalet rejestrów dokumentów mo¿na wymieniæ nastêpuj¹ce kwestie – dokumenty
zgromadzone s¹ w jednym miejscu i nie s¹ udostêpnione gdzie indziej oraz czêsto s¹ to syste-
my bezpoœredniego udostêpniania, dodatkowo w ró¿nych wersjach jêzykowych. Zarzuca siê
im natomiast zbyt s³abe narzêdzia wyszukiwawcze, tj. niejednolite zbiory dokumentów i nie-
wielkie mo¿liwoœci wyszukiwania rzeczowego.

W literaturze przedmiotu podkreœla siê ró¿n¹ interpretacjê instytucji odnoœnie przepisów
dotycz¹cych jawnoœci dzia³añ. Najczêœciej kwestionowane s¹ niejawne dokumenty UE takie
jak np. – dokumenty, nad którymi debatuje Rada Europejska, a które nie by³y wczeœniej
przedmiotem obrad Rady Unii Europejskiej; dokumenty procesu legislacyjnego aktów wyko-
nawczych Rady Unii Europejskiej oraz Komisji Europejskiej; stanowiska delegacji narodo-
wych w procesie decyzyjnym; opinie biur prawnych; nagrania niektórych spotkañ Rady
(Rada przesta³a nagrywaæ spotkania, aby nie byæ zmuszon¹ póŸniej do udostêpniania tych na-
grañ); korespondencja kierowana z pañstw cz³onkowskich do KE72. Œwiadcz¹ o tym te¿ co-
roczne sprawozdania Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, który bada skargi
z³o¿one na niew³aœciwe administrowanie w instytucjach i organach UE. Spod jurysdykcji
Rzecznika wyjête s¹ – Trybuna³ Sprawiedliwoœci, S¹d Pierwszej Instancji oraz S¹d do spraw
S³u¿by Publicznej w funkcjach s¹downiczych. Niew³aœciwe administrowanie ma miejsce
w przypadku, gdy instytucja nie dzia³a zgodnie z prawem, nie respektuje zasad dobrej admini-
stracji lub dzia³a z naruszeniem praw cz³owieka. Nale¿y te¿ wspomnieæ, ¿e rozporz¹dzenie
1049/2001 daje wnioskodawcom mo¿liwoœæ wyboru rozwi¹zania – mog¹ one zakwestiono-
waæ ca³kowit¹ lub czêœciow¹ odmowê dostêpu w postêpowaniu s¹dowym, zgodnie z art. 263
TFUE (dawny art. 230 TWE) lub w drodze skargi do Rzecznika. W 2009 r. Rzecznik zamkn¹³
dochodzenia w sprawie 19 skarg, zwi¹zanych z rozporz¹dzeniem 1049/2001, z których 15 do-
tyczy³o Komisji Europejskiej73. Przyk³adem z³ego administrowania w 2009 roku by³o: brak
przejrzystoœci, w tym odmowa udzielenia informacji 36% dochodzeñ (121 spraw); niespra-
wiedliwe traktowanie lub nadu¿ycie w³adzy 14% dochodzeñ (48 spraw); nieuzasadnione
opóŸnienie 13% dochodzeñ (45 spraw); niezadawalaj¹cy tryb postêpowania 13% dochodzeñ
(44 sprawy); zaniedbanie 6% dochodzeñ (22 sprawy); niedope³nienie obowi¹zków, czyli nie-
wype³nienie przez KE roli „stra¿nika traktatów” wobec pañstw cz³onkowskich 6% docho-
dzeñ (21 spraw); pomy³ki prawne 6% dochodzeñ (19 spraw); dyskryminacja 5% dochodzeñ
(17 spraw) oraz inny rodzaj niew³aœciwego administrowania 7% dochodzeñ (23 sprawy)74.
Rzecznik równie¿ rozpatrzy³ wiele skarg z zakresu dostêpu do informacji, ale dziêki uprosz-
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71 K. Kakareko, op. cit., s. 375.
72 A. Ogonowska, Dostêp do dokumentów Unii Europejskiej, s. 21, http://www.ce.uw.edu.pl/pliki/wykladow-

ca/17/dostep_do_dokumentow_ue.pdf, odczyt 22.01.2011.
73 http://www.ombudsman.europa.eu/activities/annualreports.faces;jsessionid=4FFEAA0B126A63E8D7C8D837FA215856,

s. 52, odczyt 22.01.2011.
74 Ibidem, s. 42.



czonym procedurom, zamkniêto je szybko po dostarczeniu informacji przez zainteresowan¹
instytucjê. W rezultacie w przypadku dwóch spraw, podjêto dochodzenie75.

Polityka informacyjna i dostêp do dokumentów w instytucjach UE nabieraj¹ wspó³czeœnie
nowego znaczenia. Mo¿na s¹dziæ, i¿ w zwi¹zku z problemami ze spo³eczn¹ akceptacj¹ Unii
Europejskiej i jej dalszej ewolucji, rola dzia³añ informacyjnych bêdzie z roku na rok ros³a.
Kwestii tej jeszcze nie przes¹dza dotychczasowa statystyczna iloœæ wniosków o dostêp do do-
kumentów nieopublikowanych (w 2009 r. by³o 5055 wniosków wstêpnych w porównaniu
z 5197 w 2008 r., a wniosków potwierdzaj¹cych nieco mniej w 2009 r – 134, w porównaniu ze
156 w 2008 r.)76 Niezmiennie od lat – najwiêcej wniosków o udostêpnienie dokumentów do-
tyczy³o polityki konkurencji UE, œrodowiska naturalnego, transportu i energii, wspó³pracy
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoœci oraz rynku wewnêtrznego (w 2009 r. 40% wszystkich
wniosków)77. Podobnie, najczêœciej powo³ywan¹ przyczyn¹ odmowy dostêpu do doku-
mentów by³y: ochrona procesu decyzyjnego oraz ochrona procesu kontroli, audytu i œledz-
twa78. Z drugiej strony – na wielu polach, polityka informacyjna i prawo dostêpu do doku-
mentów wymagaj¹ zdecydowanej weryfikacji. Przyk³adem mo¿e byæ kwestia udostêpniania
informacji, niepodlegaj¹cych zachowaniu tajemnicy, a znajduj¹cych siê w dokumentach ob-
jêtych tajemnic¹. Zgodnie z prawem dostêpu do informacji – odpowiedŸ brzmi pozytywnie
(idea otwartoœci i przejrzystoœci). Natomiast negatywnie do tego problemu odnosi siê prawo
dostêpu do dokumentów. W praktyce zaœ – ujawnia siê informacje z dokumentów chronio-
nych tajemnic¹, nie ujawniaj¹c pozosta³ych informacji. Odrêbnym, choæ zwi¹zanym, jest
problem utajniania ca³ych dzia³ów polityk przez instytucje, tych na które rozporz¹dzenie ze-
zwala, choæ nie zawsze w praktyce informacje okreœlonej treœci maj¹ walor ochronny. Warto
te¿ podkreœliæ ogromn¹ rolê orzeczeñ ETS kszta³tuj¹cych interpretacje norm dotycz¹cych
udostêpniania informacji, a zw³aszcza dokumentów (np. prze³omowe znaczenie dla realizacji
prawa dostêpu do dokumentów mia³ wyrok w sprawie M. Turco)79.

Information Policy and Access to Documents in the Institutions

of the European Union

Summary

The issue of access to information and documents concerning the functioning of European
Union institutions is extensive and complex. It encompasses all activities to promote or pro-
vide citizens with information on the operation of European Union institutions, and in particu-
lar the access to European Union materials, which is regulated by numerous separate
provisions. The most important ones involve the principles behind the publishing of EU mate-
rials and legal regulations on access to documents that have not been published and those sent
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75 Ibidem, s. 52.
76 Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w roku 2009 rozporz¹dzenia (WE) nr 1049/2001, op. cit., s. 4.

Statystki te nie zawieraj¹ zamówieñ na dokumenty ju¿ opublikowane, jak i wniosków o udzielenie informacji.
77 Zielona Ksiêga. Publiczny dostêp do dokumentów instytucji Wspólnoty Europejskiej. Przegl¹d, COM (2007),

op. cit., s. 7; Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w roku 2009 rozporz¹dzenia (WE) nr 1049/2001, op. cit., s. 4.
78 Zielona Ksiêga, ibidem, s. 5; Sprawozdanie, ibidem, s. 5.
79 Wyrok Trybuna³u Sprawiedliwoœci z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawie M. Turco v. Rada Unii Europejskiej,

po³¹czone sprawy C-39/05 P. i C-52/05 P, http://eur-lex.europa.eu.



to the archives. Consequently, there are separate regulations on information policy and the
right to access documents. The author counterpoints the legal foundations for access to EU
documents with the practical execution of this right and fulfillment of the provisions of EU in-
formation policy.
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