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Poznan

Prawo do informacji w systemie prawa unijnego

Prawo do informacji zostato wyartykulowane w prawie pierwotnym UE niezaleznie
od znajdujacych sig tam gwarancji dotyczacych wolno$ci wypowiedzi'. Wolnos¢ wy-
powiedzi uzyskata gwarancje traktatowe w 1992 r., w treéci art. F TUE z Maastricht,
w ktoérym potwierdzono, ze Unia szanuje prawa podstawowe, zagwarantowane w euro-
pejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz wyni-
kajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich, jako zasady
ogdlne prawa wspolnotowego®. W ten sposob gwarancja ochrony wolno$ci wypowiedzi,
zawarta w art. 10 Konwencji, zostata uwzgledniona takze w systemie prawa europe;j-
skiego®. Do Aktu Koncowego Traktatu z Maastricht, wéréd 17 protokotéw dodatkowych

! Zwraca sic uwage, ze na gruncie prawa wspolnotowego przez diugi czas nie definiowano prawa
do informacji. Traktaty zalozycielskie nie zawieraly w swej tresci zapisdéw odnoszacych si¢ do wolno-
$ci i praw jednostki. Stan taki doprowadzit do uksztaltowania sig¢ tzw. prawa pretorianskiego, ktorego
podstawa bylo oparcie dziatan organéw Unii na standardach wynikajacych z orzecznictwa Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka wydawanych na podstawie Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnosci jako aktu prawa migdzynarodowego (Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda,
Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2000, s. 101).

2 W tresci traktatu pojawia si¢ odestanie do wczeéniejszych rozwiazan, a w szczeg6lnosci
art. 191a TUE. Zasada otwartosci zostata wprowadzona w 1991 r. Traktatem z Maastricht. Nast¢pnie
Rada i Komisja przyjety kodeks postgpowania dotyczacy publicznego udostgpniania dokumentow
(Zob. Zielona ksiega. Publiczny dostep do dokumentow instytucji Wspolnoty Europejskiej. Przeglad,
KOM(2007) 185 wersja ostateczna z dnia 18 kwietnia 2007 r.). Wszystkie obecnie obowiazujace do-
kumenty przyjmuja za podstawe regulacje zawarte w Traktacie z Amsterdamu.

Unia Europejska nie przystapita nigdy do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci chociaz w wielu deklaracjach politycznych podkres§lano wage praw cztowieka. Za-
uwaza sig, ze stan ten ,,daje duzo swobody Trybunatowi Sprawiedliwo$ci, ktory moze powotywac si¢
na Konwencjg jako zbior zasad, nie bedac formalnie nig zwiazany. Moze ja interpretowac¢ w sposob,
ktory uzna za lezacy ,,w najlepszym interesie Wspolnoty” (Zob. M. A. Nowicki, Wokot Konwencji
Europejskiej. Krotki komentarz do Europejskiej Konwencji Praw cztowieka, Krakow 2000, s. 423-424).
W $wietle opinii Trybunalu Sprawiedliwosci przystapienie do Konwencji nie jest mozliwe. W dniu
26 kwietnia 1994 r. do Trybunatu Sprawiedliwos$ci wptynat wniosek ztozony przez Rad¢ Europejska
o wydanie opinii w kwestii czy przystapienie WE do Konwencji bytoby zgodne z traktatami ustana-
wiajacymi wspolnoty. Trybunal w opinii wydanej 28 marca 1996 r. zauwazyt, ze zadne z postanowien
prawa pierwotnego nie powierza instytucjom Wspdlnoty w sposob generalny uprawnien do wydawa-
nia norm w dziedzinie praw cztowieka ani do zawierania uméw w tym zakresie. Trybunal zauwazyt,
ze odniesienie do praw czlowieka znajduje si¢ w preambule Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.
a takze w art. F Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht. Zauwazono, ze prawa podstawowe sg czg¢-
$cig ogolnych zasad prawa. Ich przestrzeganie Trybunat Sprawiedliwosci zapewnia czerpiac z trady-
cji konstytucyjnej panstw czlonkowskich. Trybunal zauwazyl zarazem, ze przystapienie UE do
konwencji ,,doprowadzitoby do zasadniczej modyfikacji obecnego, wspolnotowego, modelu ochrony
prawa cztowieka, poprzez umieszczenie Wspdlnoty w odrgbnym, migdzynarodowym systemie insty-
tucjonalnym i wprowadzenie catosci postanowien Konwencji do wspdlnotowego porzadku prawne-
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i 33 deklaracji dotaczona zostata takze Deklaracja w sprawie dostepu do informacji,
w ktorej wyrazono przekonanie, ze przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego wzmacnia de-
mokratyczny charakter instytucji i zaufanie publiczne do administracji. W zwiazku
z powyzszym Konferencja zalecita Komisji, aby przedtozyta Radzie, najpdzniej
w 1993 roku, sprawozdanie w sprawie srodkow podjetych w celu poprawy dostepu pu-
blicznego do informacji, ktorymi dysponuja instytucje’. Dokument ten wskazywat na
wage prawa do informacji w systemie prawa europejskiego. W kolejnych dokumentach
wspolnotowych prawo do informacji nabierato samodzielnego charakteru poprzez wy-
odrebnienie go i oddzielenie od gwarancji dotyczacych wolnosci wypowiedzi. Regulacje
dotyczace dostepu do informacji wigzano zawsze z przejrzystoscia procedur admini-
stracyjnych, otwarto$cia proceséw demokratycznych i jawno$cia zycia publicznego.

Regulacje zapewniajace dostep do informacji naleza do tej grupy norm w prawie
ponadnarodowym, ktore zostaty ustanowione w celu konsolidacji wspolnoty”. Nie jest
ich zasadniczym celem ochrona praw podmiotowych jednostki. Zaréwno w obecnie
obowiazujacych regulacjach® jak réwniez w projektowanych rozwiazaniach praw-
nych’, prawo do informacji stuzy interesom wspélnoty® jako ponadnarodowej struktu-
ry opartej na scentralizowanej wiadzy i skoncentrowanej na wypracowywaniu standar-
dow w zakresie trzech filarow wspotpracy’.

go”. Trybunat zauwazyt, ze modyfikacji zasad ochrony praw cztowieka, ktorej skutki instytucjonalne
mialyby charakter ustrojowy dokona¢ mozna w drodze zmiany traktatu (Zob. Opinia Trybunatu Spra-
wiedliwosci, 2/94 z dnia 28 marca 1996 r. w sprawie przystapienia Wspolnoty do konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci, http://curia.europa.cu).

* Deklaracja nr 17, Traktat z Maastricht (Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/31).

* 1. C. Kamienski zauwaza, ze w kulturze prawnej panstw, ktorych system oparty jest na prawie
stanowionym wyraznie dostrzegalna jest wyktadnia stuszno$ciowa postanowien zawartych w aktach
prawotworczych: ,,zwiazek prawa i stusznosci widoczny jest w klauzulach generalnych, zwrotach
niedookreslonych i mozliwosci dokonywania interpretacji stusznosciowej, ktora odwotuje sig do celu
instytucji lub znaczenia przypisywanego przez strony zawieranym migdzy nimi czynno§ciom praw-
nym [...] Stuszno$¢ prowadzi do rozwiazan, ktore moga prowadzi¢ do powstania nowej instytucji
prawnej, a nawet gatezi prawa” (Zob. 1. C. Kaminski, Stusznos¢ i prawo. Szkic prawnoporéwnawczy,
Krakow 2003, s. 61-62).

% Obowiazujacym aktem prawa pierwotnego w regulacjach ponadnarodowych UE jest obecnie
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnoty Europejskie w wersji zmienionej
Traktatem z Nicei, ktory zostal podpisany przez ministrow spraw zagranicznych panstw cztonkow-
skich 26 lutego 2001 r. i wszedl w Zycie po ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie w dniu
1 lutego 2003 r. W tej czg$ci pracy omawiajac prawo pierwotne UE postugujg si¢ wersja skonsolido-
wang Traktatow po zmianach z Nicei (Dz. Urz. UE 2006/C 321 E/1).

7 Mam na uwadze zaréwno Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, ktorego czescia jest
Karta Praw Podstawowych (Dz. Urz. UE 2004/C 310/01) jak i Traktat lizbonski (Dz. Urz. UE 2007/C
306/01).

® M. Jablonski, K. Wygoda, Dostep..., s. 104.

’ Chodzi o wspotprace gospodarcza (I filar), wspolna polityke zagraniczna i bezpieczefstwa
(II filar) oraz wspotprace policyjna i sadowa (III filar). W literaturze zauwaza sig, ze szczegotowy ka-
talog celow UE zawiera art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Zob. Wersja skonsolidowana Traktatow
po zmianach w Nicei, Dz. Urz. UE 2006/C 321 E/1). Zespalaja one trzy filary unijnej wspotpracy
(Zob. M. Kenig-Witkowska, A. Lazowski, R. Ostrihansky, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej,
Warszawa 20006, s. 50). T. Gorzynska zauwaza, ze do dzi$ stawia sig pytanie, czy istnieje we Wspolno-
cie Europejskiej materia z zakresu praw cztowieka, ktora powinna by¢ regulowana normami wspo6l-
notowymi. Stato si¢ to powodem sporéw, ktore tocza si¢ miedzy ETS a sadami konstytucyjnymi,
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Prawo do informacji, na poziomie prawa pierwotnego, zostato wyartykutowane
w 1997 1."° w Traktacie z Amsterdamu, ktéry wszedt w zycie 1 maja 1999 . Podsta-
wowe zasady w zakresie dostgpu do informacji publicznych ustanawiaja w systemie
prawa ponadnarodowego regulacje art. 254 i art. 255 Traktatu ustanawiajacego Wspol-
noty Europejskie. O ile art. 254> wprowadza generalny obowiazek publikacji aktow
prawnych pochodzacych od organéw Unii Europejskiej, o tyle art. 255 TWE przewidu-
je, ze dostep do dokumentow nie ogranicza si¢ tylko do aktow prawnych. W art. 255
TWE postanawia si¢ ze: ,,Kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna
majaca miejsce zamieszkania lub siedzib¢ w Panstwie Cztonkowskim ma prawo doste-
pu do dokumentdéw Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komis;ji”. Traktat ustanawia zatem
dwojakiego rodzaju obowiazki zwigzane z udostgpnianiem informacji: po pierwsze,
obowiazek publikacji obejmujacy akty prawne, ktorych moc jest bezposrednio zwiaza-
na z ich ogloszeniem; po drugie, obowiazek ujawniania pozostatych dokumentow,
ktére nie musza by¢ publikowane, ale powinny by¢ dostgpne o ile, sa to dokumenty
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.

Regulacja zawarta w art. 255 TWE nie naktada na organy Unii Europejskiej poda-
wania do publicznej wiadomosci catej zawartos$ci posiadanych zbiorow, ale wymaga
udostgpnienia takiego ich fragmentu, o jaki ubiega si¢ uprawniony. Przepis ten prokla-
muje 0gdlng zasade jawnosci dokumentdw, do ktorej odwotywat si¢ wielokrotnie Try-
bunat Sprawiedliwosci. Trybunat ocenit, ze dostgp do informacji jest ,,przejawem woli
wyrazonej w art. 1 Traktatu z Amsterdamu'®, aby wyznaczy¢ nowy etap w procesie
tworzenia coraz $cislejszego zwiazku migdzy narodami Europy, w ktorym decyzje podej-
mowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej
obywateli. Jest zarazem to zwiazane z demokratycznym charakterem instytucji UE',

w szczeg6lnosci Wioch i Niemiec (Zob. T. Goérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci admi-
nistracyjnej, Zakamycze 1999, s. 76). Wspolnota Europejska jest niekiedy okreslana jako ,,wspolnota
kupcow 1 jedynie potencjalnie wspdlnota ludzkich praw” (C. Brewin, Europe, w: Foreign Policy and
Human Rights. Issues and Responsem, red. R. J. Vincent, Cambridge 1986, s. 195; cyt. za: F. Jasinski,
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 12).

19 W literaturze zauwaza sig, ze juz w 1993 r., na podstawie Decyzji Rady o publicznym dostepie
do dokumentéw (Zob. Decyzja rady nr 97/731 z dnia 20 grudnia 1993 r.) utworzono rejestr do-
kumentow, do ktorego dostgp mieli wszyscy zainteresowani. W 1994 r. podobna decyzje podjeta Ko-
misja (Zob. Decyzja Komisji nr 94/90 z dnia 8 lutego 1994 r.). Wytaczenie dostgpu do dokumentu
mogtlo nastapi¢ wylacznie w drodze decyzji (Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep...,s. 101-102).

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspol-
noty Europejskie i niektore zwiazane z nimi akty (Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/31).

2 Art. 254 TWE stanowi, Ze rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje sa podpisywane przez prze-
wodniczacego Parlamentu Europejskiego i przewodniczacego Rady oraz publikowane w ,,Dzienniku
Urzgdowym Unii Europejskiej”. Wchodza one w zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego braku,
dwudziestego dnia po ich publikacji.

Chodzi o wprowadzone w art. 1 pkt 4 Traktatu z Amsterdamu do preambuty TUE postanowie-
nie: ,,Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwiazku miedzy
narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sa z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasa-
dy otwartosci i jak najblizej obywateli”.

' Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 1 lipca 2008 r., w sprawie M. Turco v. Rada Unii Eu-
ropejskiej, C-39/05 P i C-52/05 P, www.eur-lex.europa.cu.
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Zdaniem Trybunatu ,,publiczny dostep do dokumentow stanowi zasade prawna i mo-
zliwo$¢ odmowy jest wyjatkiem™".

Zakres prawa do informacji i tryb jego realizacji jest konsekwencja nie tylko unor-
mowan traktatowych'®, ale takze rezultatem przyjetej przez Trybunat Sprawiedliwosci
rozszerzajacej wyktadni zapisow traktatu. Trybunat uwzglednia w procesie wyrokowa-
nia zaréwno cel ustanowienia Wspolnoty — poprzez odwotanie si¢ do tresci preambuty
traktatow — jak i regulacje prawnomigdzynarodowe, do ktorych sie ona odnosi'”. W li-
teraturze zauwaza sie, ze na mocy Traktatu z Amsterdamu'® pod jurysdykcje Trybunatu
poddana zostata kontrola poszanowania praw cztowieka jako podstawowej zasady pra-
wa wspolnotowego. Zwraca si¢ uwagg, ze kompetencja ta zostata ograniczona do in-
stytucji wspolnotowych, ale moze prowadzi¢ takze, w drodze rozszerzajacej wyktadni,
do natozenia sankcji politycznej a takze zawieszenia prawa do gtosowania w stosunku
do panstwa cztonkowskiego'.

Podstawa wyrokowania w sprawach o udostgpnienie informacji jest, wydane na
podstawie art. 254 i art. 255 TWE, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady
nr 1049 z 2001 r. w sprawie dost¢pu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji*. Celem rozporzadzenia jest ,,zapewnienie mozliwie najwigkszego dostepu

'3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 8 listopada 2007 r., w sprawie The Bavarian Lager
Co Ltd. v. Komisja Wspolnot Europejskich, 194/04, www.eur-lex.europa.cu.

16 T, Gérzynska wérod wezesniejszych dokumentow wspolnotowych, ktore wplynely na tresé
prawa do informacji wymienia takze: Dyrektywe Rady Wspdlnot Europejskich z dnia 7 czerwca 1990 .,
o wolnosci dostepu do informacji w dziedzinie ochrony srodowiska; Deklaracji Wspolnota blizej
swoich obywateli z 1992 r. z Edinghburgha; Rezolucj¢ Rady Europejskiej w sprawie jakosci redak-
cyjnej ustawodawstwa wspolnotowego z 1993 r.; Dyrektywg Parlamentu Europejskiego i Rady Euro-
pejskiej o ochronie 0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych o charakterze osobowym
i swobodnym przeptywem tych danych z 1995 r., Deklaracja Parlamentu, Rady i Komisji o demokra-
¢ji, jawnosci 1 subsydiarnosci z 1993 r.; Kodeks postgpowania z 1993 r. (Zob. T. Gorzynska, Pra-
wo..., s. 78-82).

7" Trybunal bierze pod uwagg postanowienia Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolno$ci. W literaturze zauwaza sig, ze istnieje niebezpieczenstwo ustanowienia
konkurencyjnego systemu ochrony praw cztowieka. Niebezpieczenstwo to moze pojawié si¢
w zwiazku z wejsciem w zycie Karty Praw Podstawowych, ktora przejmujac postanowienia konwen-
cyjne prowadzi do stworzenia dwoch systemow ochrony w obrgbie panstw europejskich. Postuluje
si¢ zatem ponowne rozwazenie mozliwosci przystapienia UE do Europejskiej Konwencji podkre-
$lajac, ze ,,nie wolno zgodzi¢ si¢ na sytuacjg, w ktorej dwa systemy ochrony praw czlowieka bytyby
konkurencyjne. Przeciwnie, nalezaloby zapewni¢, aby minimalne standardy zapisane w Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci byly przestrzegane w stosunku do
kazdej osoby bedacej pod jurysdykcja Unii” (Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Euro-
py. W strone europejskiej przestrzeni prawnej, przektad M. A. Nowicki, Warszawa 20006, s. 148, cyt.
za: J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogolnoeuropejskiej przestrzeni prawnej (ar-
tykut recenzyjny dot. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes: Prawo Rady Europy. W strone europejskiej prze-
strzeni prawnej, przektad: M. A. Nowicki), ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 8, s. 104).

'8 Art. 46, pkt d Traktatu z Amsterdamu.

' A. Wentkowska, Europejski Trybunal Sprawiedliwosci i sqdy krajowe. Doktryna i praktyka
stosowania prawa wspolnotowego, Sosnowiec 2005, s. 81.

2 Rozporzadzenia (WE) 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
http://eur-lex.europa.cu.
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do dokumentoéw oraz wytyczenie ogolnych zasad i ograniczen zwiazanych z takim
dostepem™'.

Zgodnie z tre$cig rozporzadzenia obowiazek udostgpniania informacji obejmuje nie
tylko instytucje Unii wymienione w art. 255 TUE, ale takze organy, ktére na mocy dele-
gowanych uprawnien sprawuja wiadze ustawodawcza™, a takze wszystkie agencije
zalozone przez instytucje UE?. Na mocy zasady lojalnej wspotpracy, obowiazek udo-
stgpniania dokumentoéw publicznych ciazy takze na panstwach cztonkowskich, ktore
,,powinny zadbaé o to, by nie utrudnia¢ wlasciwego wprowadzania rozporzadzenia™*.
Panstwo cztonkowskie moze jednak ,,zazada¢ od instytucji nieujawnienia dokumentu
pochodzacego od tego panstwa bez jego uprzedniej zgody™™. Zastrzezenie uczynione
przez panstwo czlonkowskie uzyskuje, w ocenie Trybunatu, znaczenie lex specialis
w stosunku do pozostatych uregulowan i ,,stanowi nakaz skierowany do instytucji, aby
nie ujawniata odpowiedniego dokumentu [...] Panstwo czlonkowskie nie jest zobo-
wigzane do ujawniania swojego wniosku, a instytucja nie ma prawa badaé, czy nie-
ujawnianie jest uzasadnione przy zastosowaniu, w szczegdlnosci, kryterium interesu
publicznego™.

W odniesieniu do pozostaltych dokumentow, decyzja o ich udostgpnieniu nalezy do
instytucji Unii Europejskiej, nawet wowczas gdyby strona trzecia, niebedaca pan-
stwem cztonkowskim, uczynita zastrzezenie o nieujawnianiu dokumentu lub powo-
tywata si¢ na ochrong jego autorstwa. W orzecznictwie ustalil si¢ bowiem poglad, ze
,.zasada autora™’ nie dotyczy dokumentdw publicznych. Instytucje UE nie maja takze
obowiazku konsultacji z zainteresowanymi stronami, ,,jezeli jest jasne, ze dokument
powinien zosta¢ ujawniony lub, ze nie powinien by¢ ujawniony”**. Prawo strony trze-
ciej do zastrzezenia poufno$ci dokumentu nie ma zatem charakteru prawa weta. Trybunat
Sprawiedliwosci stoi na stanowisku, ze ostateczna decyzja o udostgpnieniu dokumentu
nie nalezy do jego autora, ale do instytucji Unii, na ktérych ciazy obowiazek udzielania
informac;ji*’. Dostep do dokumentdéw powinien by¢ zatem udzielany nie tylko w przy-
padku dokumentéw sporzadzanych przez Parlament Europejski, Rade i Komisje, ale

21
22
23
24

Ibidem, preambuta, pkt 4.
Ibidem, preambuta, pkt 6.
Ibidem, preambuta, pkt 8.
Ibidem, preambuta, pkt 16.

2 Ibidem, art. 4 ust. 5.

% Wyrok Sadu Pierwszej Instancji Wspolnot Europejskich z dnia 1 kwietnia 2004 r., w sprawie
IFAW Internationale Tireschultz-Fond GmbH i in. V. Komisja Wspdlnot Europejskich, T-168/02,
pkt 58-59, http://eur-lex.curopa.cu.

27 Zasada autora obowiazywala przed wejsciem w zycie rozporzadzenia 1049/2001, kiedy pu-
bliczny dostep do dokumentow byt regulowany na podstawie kodeksu postgpowania z dnia 6 grudnia
1993 . (Dz. Urz. UE 1993/L 340/41), ktory stanowil, Ze ,,gdy autorem dokumentu bedacego w posia-
daniu instytucji jest osoba fizyczna lub prawna, panstwo cztonkowskie, inna instytucja lub organ
wspolnotowy lub jakikolwiek organizm krajowy lub migdzynarodowy, wniosek powinien by¢ skiero-
wany bezposrednio do autora dokumentu”. Oznaczato to, ze instytucja UE nie miala prawa ujawniaé
dokumentéw pochodzacych od szerokiej kategorii osob trzecich (Zob. Wyrok Sadu Pierwszej In-
stancji Wspolnot Europejskich z dnia 1 kwietnia 2004 r., w sprawie IFAW Internationale Tire-
schultz-Fond GmbH i in. V. Komisja Wspdlnot Europejskich, T-168/02, pkt 53).

% bidem, pkt 55.

¥ Ibidem, pkt 50.
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takze w przypadku dokumentdéw przez nie otrzymywanych. Zasada ta obejmuje takze
dokumenty zwiazane ze wspdlna polityka zagraniczna, polityka bezpieczenstwa oraz
wspolpracy policyjnej i sadowe;™’.

Ograniczenia w dostepie do dokumentéw urzedowych moga nastgpowac ze wzgle-
du na ochrong interesu publicznego (zawierajacego si¢ w takich pojeciach jak: bezpie-
czenstwo publiczne, obronno$¢ i sprawy wojskowe, stosunki migdzynarodowe oraz
polityka monetarna, finansowa i ekonomiczna Wspdlnoty lub panstwa czlonkowskie-
go)*! albo ze wzgledu na ochrong interesu prywatnego (pojecie to obejmuje: prywat-
no$¢ 1 integralno$¢ osoby fizycznej w rozumieniu regulacji wspolnotowych w zakresie
ochrony danych osobowych) (art. 4 ust. 1). Odmowa udostgpnienia dokumentéw moze
nastapi¢ takze ze wzgledu na ochrong intereséw handlowych osoby fizycznej lub praw-
nej; ochrong postgpowania sadowego, ochrong celu kontroli, Sledztwa lub audytu, chyba
ze za ujawnieniem informacji przemawia interes publiczny (art. 4 ust. 2). Ograniczenia
w dostepie do dokumentdéw publicznych obejmowaé moga takze ,,te sprawy, w przy-
padku ktorych decyzja nie zostata jeszcze wydana przez instytucje, jesli ujawnienie ta-
kiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji, chyba ze za
ujawnieniem przemawia interes publiczny” (art. 4 ust. 3). Nieujawnione moga pozo-
sta¢ takze ,,dokumenty zawierajace opinie przeznaczone do wykorzystania wewngtrz-
nego jako czg$¢ rozwazan i konsultacji wstepnych w ramach rzeczonej instytucji”
(art. 4 ust. 3).

Zastosowana w tresci rozporzadzenia systematyka nakazuje ustalenie motywow, ja-
kie legty u podstaw przyjecia takiego rozwiazania. Wydaje sig, ze legislator zmierzat
do ustanowienia odrgbnych zasad postgpowania w ramach rozstrzygnig¢ o potrzebie
ograniczenia dostepu do dokumentdéw ze wzgledu na ochrong interesu publicznego
i ochrong danych osobowych od sytuacji, w ktérych chronione sg inne aspekty prywat-
nos$ci. Inne zatem kryteria oceny dopuszczalno$ci ograniczen powinny znalez¢é zasto-
sowanie w przypadku ochrony interesow, o ktorych mowi art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
1 inne w pozostatych przypadkach, wymienionych w dalszej czgsci tego przepisu.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze na decyzje o udostgpnieniu lub odmowie udzielenia in-
formacji nie wptywa status osoby zwracajacej si¢ o udostgpnienie informacji, a w szcze-
golnosci wykonywany przez nia zawod lub posiadany interes prawny lub faktyczny>.
Whiosek nie musi by¢ zatem uzasadniany™. Bez znaczenia jest takze sposob, w jaki

30 Rozporzadzenia (WE) 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, pream-
buta, pkt 7 i pkt 10 — dalej nazywam Rozporzadzeniem o dostgpie do dokumentow.

31 M. Jablonski i K. Wygoda zwracaja uwage, ze wskazywanie wytaczen dostepu do informacji
istotnych ze wzgledu na polityke bezpieczenstwa i obronnosci sprowadza si¢ czgsto do uznaniowego
okreslania, jakie dokumenty nalezy wylaczy¢, a tym samym do znacznego utrudnienia dostgpu do
tych dokumentéw (Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep..., s. 104).

2 Sad Pierwszej Instancji wielokrotnie potwierdzat swoje stanowisko, ze indywidualny interes,
na jaki moze si¢ powota¢ wnioskujacy, nie ma znaczenia dla oceny waznos$ci decyzji odmownej (Zob.
Sprawozdanie Komisji dotyczace stosowania w 2006 r. rozporzadzenia (WE) 1049/2001 w sprawie
publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji KOM (2007) 841
wersja ostateczna z dnia 20 grudnia 2007 r., s. 10, http://eur-lex.europa.eu).

33 Zielona Ksiega. Publiczny dostep do dokumentéw instytucji Wspélnoty Europejskiej. Przeglad,
KOM (2007)185, wersja ostateczna z dnia 18 kwietnia 2007 r., s. 7, http://eur-lex.europa.eu.
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whnioskodawca zamierza wykorzysta¢ uzyskang informacje®. Wniosek nadmierny,
przez co rozumie si¢ wniosek dotyczacy duzej liczby dokumentdw, nie zwalnia instytu-
cji z ich udostepnienia®.

Z analizy orzecznictwa wynika, ze odmowa dostepu do informacji moze odbywaé
si¢ wylacznie na podstawie oceny tresci dokumentow, ktorych udostepnienia domaga
si¢ wnioskodawca. Inne powody, dotyczace objetosci wniosku, osoby wnioskodawcy,
powotywanego przez niego interesu czy tez sposobu wykorzystania informacji w przy-
sztosci, nie moga wptywac na rozstrzygnigcie w sprawie odmowy lub udostgpnienia
dokumentow. Sady Wspélnotowe®® potwierdzaly wielokrotnie wymog konkretnego
i indywidualnego badania dokumentéw bedacych przedmiotem wniosku’’. Badanie to
mogto prowadzi¢ zardwno do odmowy lub dostepu do dokumentow, jak rowniez czg-
Sciowej realizacji wniosku, poprzez udostepnienie fragmentow lub niektorych sposrod
whnioskowanych dokumentow™.

Analiza orzecznictwa, pod katem zalecen, jakie Trybunat ordynuje instytucjom
Unii Europejskiej badajacym tre§¢ dokumentoéw objetych wnioskami o udostepnienie,
wskazuje na trzy mozliwe sposoby post¢gpowania. W odniesieniu do dokumentéow za-
wierajacych informacje istotne ze wzgledu na ochrong interesu publicznego™, a takze
ochrone danych osobowych® — Trybunat proponuje stosowanie testu szkodliwosci
(harm test). W odniesieniu do dokumentdéw zawierajacych informacje istotne z punktu
widzenia ochrony, innych niz dane osobowe, aspektéw prywatnosci — Trybunat propo-
nuje metodg wazenia interesow. W odniesieniu do dokumentéw nieukonczonych albo
majacych charakter pomocniczy wobec przygotowywanych rozstrzygnie¢ indywidual-
nych lub decyzji politycznych (dokumenty ustawodawcze) — Trybunal proponuje bada-
nie ich tresci pod katem przydatnosci dla procesu legislacyjnego.

Do ,,dokumentow ustawodawczych” odnosi si¢ bezposrednio art. 12 rozporzadze-
nia o dostepie do dokumentow publicznych stanowiac, ze ,tak, jak tylko bedzie to
mozliwe, instytucje udostepniaja dokumenty bezposrednio™'. Przez dokumenty usta-
wodawcze rozumie sig, zgodnie z art. 12 ust. 2 Rozporzadzenia: ,,dokumenty spo-
rzadzone lub otrzymane w zwiazku z procedurami dotyczacymi przyjecia aktow, ktore
sa prawnie wiazace dla panstw cztonkowskich”. Dotyczy to takze ,,dokumentéw od-

noszacych sie do stworzenia polityki lub strategii”*.

¥ Wykorzystanie informacji w celu przygotowania obrony w przypadku postgpowania sadowe-
£0, nie ma znaczenia dla decyzji w sprawie ujawnienia tresci dokumentu (Zob. Wyrok Sadu Pierwszej
Instancji z dnia 25 kwietnia 2005 r., w sprawie Sison v. Rada Europejska, potaczone sprawy
T-110/03, T-150/03 i T-405/03, http://eur-lex.europa.cu).

3 Zielona Ksiega. .., s. 8.

3% Mam na my$li Sad Pierwszej Instancji oraz Trybunal Sprawiedliwosci, ktéry jest sadem
odwolawczym w sprawach o udostgpnienie informacji. Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci maja
charakter ostateczny i nie podlegaja zaskarzeniu.

" Sprawozdanie Komisji..., s. 9.

* Ibidem, s. 8.

Art. 4 ust. 1 Rozporzadzenia o dostgpie do dokumentow.

Ibidem, art. 4 ust. 2.

Art. 12 gwarantuje tzw. bezposredni dostep do dokumentdéw ustawodawczych przez co rozu-
mie si¢ dost¢gp w formie elektronicznej lub poprzez rejestr.

? Ibidem, art. 12 ust. 3.
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Pojecie dokumentu ustawodawczego nabrato szczegdlnego znaczenia w $wietle
wyroku wydanego przez Wielka Izbe Trybunatu Sprawiedliwosci 1 lipca 2008 r.*
Znaczenie tego wyroku zostato dostrzezone takze przez Parlament Europejski, ktory
w projekcie rezolucji w sprawie publicznego dostepu do dokumentow uwzglednia pre-
zentowane w nim stanowisko uznajac, ze ma on przelomowe znaczenie dla realizacji
prawa dostgpu do dokumentow™.

Wyrokiem w sprawie Turco Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil niewazno$¢ decy-
zji Rady Unii Europejskiej odmawiajacej obywatelowi Wtoch dostepu do opinii stuzby
prawnej, ktora znajdowala si¢ wérdd dokumentdéw przygotowanych na posiedzenie
Rady w pazdzierniku 2002 r. w Luksemburgu®’. Trybunat stwierdzit, ze rozporzadzenie
1049/2001 naktada co do zasady obowiazek ujawniania opinii stuzby prawnej*’. Za-
uwazyt zarazem, ze szerszy dost¢p do dokumentéw powinien by¢ udzielony w odnie-
sieniu do dokumentow zwigzanych z procesem prawodawczym, poniewaz ,,umozliwienie
obywatelom poznania podstaw dziatan legislacyjnych jest warunkiem skutecznego ko-
rzystania przez nich z demokratycznych uprawnien™’. Przetomowy charakter wyroku
przejawia sig¢ takze w tresci generalnych wnioskow, ktore Trybunat sformutowat na ba-
zie ocenianych okolicznos$ci faktycznych. Trybunat uznal, Ze wyjatki przewidziane
w rozporzadzeniu 1049/2001 powinny by¢ $cisle interpretowane; wigksza wage maja
wnioski o udostepnienie dokumentow dotyczacych procesu legislacyjnego; odmowa
dostgpu wymaga przedstawienia szczegdtowego jej uzasadnienia®®.

Zaprezentowane w sprawie Turco stanowisko Trybunatu upowaznia do formutowania
wniosku o stopniowalnym charakterze prawa do informacji. W najwigkszym zakresie
przystuguje ono zatem w odniesieniu do ,,dokumentéw ustawodawczych”. Dokumenty
zaliczone do kategorii ,,dokumentow ustawodawczych” podlegaja, co do zasady, udo-
stepnieniu. Nadto — jak nalezy wnioskowac¢ z tresci art. 12 Rozporzadzenia — powinno
ono nastapi¢ w formie bezposredniej. W trybie wnioskowym moga by¢ natomiast udo-
stgpniane pozostate dokumenty o ile nie zostaty one objgte ograniczeniami, o ktérych
mowa w art. 4 rozporzadzenia.

# Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawie M. Turco v. Rada Unii Eu-
ropejskiej, potaczone sprawy C-39/05 P i C-52/05 P, http://eur-lex.europa.eu — dalej nazywam wyro-
kiem w sprawie Turco.

* Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie publicznego dostepu do dokumentow
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przyjety na posiedzeniu Komisji Wolnos$ci Obywatel-
skich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych w dniu 17 listopada 2008 r. (2007/2154(INI)),
www.europarl.europa.eu.

* Opinia prawna dotyczyta projektu dyrektywy Rady ustanawiajacej minimalne normy do-
tyczace przyjmowania 0sob ubiegajacych sig 0 azyl w panstwach cztonkowskich. Rada odméwita do-
stepu powolujac si¢ na ochrong ,,wewngtrznej porady prawnej”. Rada stwierdzita, ze ,,opinie shuzby
prawnej stanowia wazny instrument dajacy pewnos¢ co do zgodno$ci z prawem wspdlnotowym
aktéw prawnych wydawanych w nastgpstwie takich opinii. Jej ujawnienie mogloby zagrozi¢ pewno-
$ci prawa i stabilno$ci wspdlnotowego porzadku prawnego” (Zob. Wyrok w sprawie Turco, pkt 10
i pkt 13).

* Ibidem, pkt 68.

47 Ibidem, pkt 46.

* Na te stwierdzenia zwraca si¢ uwage w projekcie rezolucji Parlamentu Europejskiego w spra-
wie dostepu do dokumentow (Zob. Projekt Rezolucji..., pkt 1).
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Test szkodliwosci 1 wazenie interesow, ktorych skutkiem moze sta¢ si¢ odmowa
udostgpnienia dokumentow zasadniczo znajduja zastosowanie — jak nalezy sadzi¢ — do
innych, niz ustawodawcze, kategorii dokumentéw. Moga one dotyczy¢ takze opinii
shuzby prawnej o ile nie ma ona zwiazku z procesem prawodawczym. Trybunal zauwa-
zylt, ze ,,jezeli Rada zdecyduje si¢ odmowi¢ udzielenia dostepu do dokumentu, o kto-
rego ujawnienie si¢ do niej zwrdcono, jest ona zobowigzana wyjasnic, po pierwsze,
w jaki sposob dostep do tego dokumentu moglby stanowi¢ konkretne i faktyczne naru-
szenie interesu chronionego wyjatkiem, okreslonym w art. 4 rozporzadzenia, na ktory
instytucja ta si¢ powotuje, a po drugie, w przypadkach okreslonych w ust. 2 1 3 tego ar-
tykutu, czy nie istnieje przewazajacy interes publiczny uzasadniajacy jednakowoz
ujawnienie tego dokumentu”*’. Oznacza to zatem, ze w przypadku powotania si¢ na na-
ruszenie interesu publicznego lub ochrong danych osobowych konieczne jest wykaza-
nie nie tylko hipotetycznie istniejacej, ale rzeczywistej 1 konkretnej szkody, jaka
mogloby spowodowa¢ ujawnienie dokumentu. Odmowa udost¢pnienia dokumentéow
z powolaniem si¢ na inne przyczyny, w tym zwiazane z ochrona procesu podejmowania
decyzji 1 prywatno$ci oznacza potrzebg wazenia interesow oraz szczegdtowe uzasad-
nienie przyjetego stanowiska’’.

Analiza obowiazujacych regulacji w zakresie dostgpu do dokumentéw w systemie
prawa ponadnarodowego sktania do wniosku, ze prawo do informacji ma ekskluzywny
charakter, a jego realizacja jest zwigzana z przezwyci¢zeniem okreslonych trudnosci
technicznych, a takze barier j¢zykowych oraz przeszkod natury formalnej. Wyniki kon-
sultacji spotecznych w zakresie realizacji prawa do informacji, ktorych wyniki zostaty
opublikowane w ,,Ziclone Ksigdze”, potwierdzaja, ze korzystaja z niego najczgsciej
eksperci w roznych dziedzinach dziatalno$ci UE, a procedura zwiazana z uzyskaniem
informacji wymaga posiadania okreslonej wiedzy i przygotowania do korzystania
z prezentowanych zasobow informacyjnych. Zniechgca¢ moze takze dtugotrwata pro-
cedura sadowa, ktora — poprzez kilkuletni okres oczekiwania na prawomocny wyrok
— W istocie niweczy istnienie prawa do informacji. Obarczenie kosztami post¢gpowan
sadowych 0sob, ktore w drodze zaskarzania decyzji odmawiajacych im dostepu do do-
kumentoéw, wystepowaly do sadow wspolnotowych o rozstrzygnigcie zasadnosci od-
mowy, moze stanowi¢ kolejna przyczyng trudnosci zwiazanych z korzystaniem
z dostepu do dokumentdw.

Najczgsciej powolywang przyczyna odmowy dostgpu do dokumentdéw sa: ochrona
procesu decyzyjnego, ochrona procesu kontroli i toczacych sig postgpowan karnych,
a takze ochrona danych osobowych oraz intereséw handlowych 0séb trzecich®'. Wnio-
ski o udostepnienie dokumentdéw najczesciej sktadaja eksperci w réznych dziedzinach
dziatalnosci UE. Sa to migdzy innymi kancelarie prawnicze, organizacje pozarzadowe
1 przedstawiciele srodowisk akademickich. Wnioski dotycza czgsto kompletnych akt
danej sprawy lub ,,wszystkich dokumentow” na dany temat. Najwigcej wnioskoéw doty-

" Wyrok w sprawie Turco, pkt 49.

% Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 15 czerwca 2006 r. w sprawie Technische Glaswerke
Ilmenu GmbH v. Komisja Wspolnot Europejskich, 237/02, http://eur-lex.europa.eu.

U Zielona ksiega. .., s. 5.
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czy polityki konkurencji UE oraz spraw z zakresu pomocy panstwa’>. Srednio, w skali
roku, pozytywnie rozpatrywano 80 proc. wnioskow™.

Komisja Wspolnot Europejskich, na wniosek Parlamentu Europe;j skiego54 przygo-
towata projekt zmian do rozporzadzenia 1049/2001 w sprawie dostgpu do dokumen-
tow>>. Proponowane zmiany zmierzaja w kierunku poszerzenia kompetencji instytucji
wspolnotowych w zakresie podejmowania decyzji o udostgpnieniu jak i odmowie do-
stegpu do dokumentow. Modyfikacji ulega definicja ,,dokumentu”, ktory — w $wietle
projektu rozporzadzenia — ,,istnieje tylko wtedy, gdy zostal przekazany odbiorcom,
rozpowszechniony wewnatrz instytucji lub zostat w inny sposob zarejestrowany. W ra-
zie przyjgcia proponowanych rozwiazan instytucje UE uzyskatyby swobodg¢ w doko-
nywaniu oceny statusu posiadanego przez nie materiatu’®. Proponowane rozwiazania
umozliwiaja w drodze czynno$ci materialno-technicznych rozstrzyganie o kategorii
materiatow znajdujacych si¢ w posiadaniu instytucji UE w ten sposob, ze niektore
znich, zuwagi na ich wewngtrzny charakter (niezakomunikowane, niezarejestrowane)
nie bytyby ujawniane’’. Prowadzi to do wytworzenia, w obrebie kazdej z instytucji,

52 Ibidem, s. 5.

3 Sprawozdanie Komisji dotyczqce stosowania w roku 2006 rozporzqdzenia 1049/2001 w spra-
wie publicznego dostepu do dokumentow KOM(2007) 841 wersja ostateczna z dnia 20 grudnia 2007 r.,
http://eur-lex.europa.cu.

> Whniosek zostat sformutowany w rezolucji z 4 kwietnia 2006 r. Parlament Europejski zwrocit
si¢ w niej do Komisji Wspoélnot Europejskich o przedstawienie propozycji zmian do rozporzadzenia
1049/2001 w sprawie dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Zob.
Rezolucja Parlamentu Europejskiego zawierajqca zalecenia dla Komisji w sprawie dostepu do do-
kumentow instytucji P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r.).

> Projekt rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do
dokumentow Parlamentu europejskiego, Rady i Komisji wraz z uzasadnieniem, KOM(2008) 229 wer-
sja ostateczna z dnia 30 kwietnia 2008 r., http://eur-lex.europa.cu — dalej nazywam projektem Roz-
porzadzenia.

% Nalezy zwrocié uwage, ze w $wietle rozwiazan krajowych trudno sig¢ zgodzi¢ ze stwierdze-
niem, ze materialy niezarejestrowane lub niezakomunikowane innemu podmiotowi traca status doku-
mentu. Fakt, Ze nie zostaly zakomunikowane odbiorcy, rozpowszechnione albo zarejestrowane moze,
co najwyzej, $wiadczy¢ o niedopelnieniu obowiazkow ze strony funkcjonariusza, lecz nie pozbawia
przygotowanego materialu cech dokumentu.

7 Parlament Europejski w kierowanych do komisji zleceniach (Zob. Rezolucja Parlamentu Eu-
ropejskiego zawierajqca zalecenia dla Komisji w sprawie dostepu do dokumentow instytucji
P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r.) dotyczacych zmian w tresci Rozporzadzenia o dostgpie
do dokumentow zwracal uwagg na potrzebg wyodrebnienia kilku kategorii dokumentéw, w szczeg6l-
nosci wskazywatl na kategorie ,,dokumentow regulacyjnych” i ,,dokumentéw ustawodawczych”. Po-
jecie dokumentéow ustawodawczych — zgodnie z propozycja PE miato by¢ zarezerwowane tylko dla
prawa wtornego. Kategoria dokumentdw regulacyjnych miata si¢ odnosi¢ do materiatdéw zwiazanych
z procedurami przyjmowania aktow, ktore uzupetniaja lub zmieniaja dodatkowe elementy aktéw
legislacyjnych. Zasadnicze kryterium podziatu stanowi¢ ma przydatno$¢ dokumentu dla procesu legi-
slacyjnego, dlatego proponowano by w pierwszej kolejnosci rozstrzyga¢ o zaklasyfikowaniu doku-
mentu do kategorii ustawodawczej lub nieustawodawczej. W nastepstwie tej klasyfikacji oceniaé
dopiero mozliwo$¢ dostgpu lub odmowy dostepu do materiatu (Zob. Zalqcznik do Rezolucja Parla-
mentu Europejskiego zawierajqca zalecenia dla Komisji w sprawie dostepu do dokumentow instytucji
P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r., Szczegotowe zalecenia dotyczqce tresci wniosku, Zale-
cenie 2 i Zalecenie 3).



RIE 3°09 Prawo do informacji w systemie prawa unijnego 377

dwoch obiegow dokumentoéw, co nalezy uznaé za sprzeczne z zasada przejrzystosci
1 otwartosci.

W projekcie rozporzadzenia pojawita si¢ takze propozycja nowego ograniczenia
w dostepie do dokumentdéw ,,majaca zabezpieczy¢ procedury wyboru personelu lub
wykonawcow zamowien*. Odmowa dostepu bytaby mozliwa z powotaniem si¢ na
—uregulowane w art. 4 ust. 2 pkt e projektu rozporzadzenia — ,,obiektywne i bezstronne
procedury wyboru”. Proponuje si¢ takze wydtuzenie terminu rozpoznawania wnios-
kow nadmiernych59 a takze obowiazek uzasadniania wnioskow, ,.ktére nie sg wystar-
czajaco precyzyjne lub wnioskowane dokumenty nie moga by¢ zidentyfikowane™®.

W projekcie rozporzadzenia Komisja Wspdlnot Europejskich proponuje takze
zmiang zasad zwiazanych z udostgpnianiem dokumentéw pochodzacych od panstw
cztonkowskich, w stosunku do ktorych panstwa te uczynily zastrzezenie o ich nieujaw-
nianiu. Komisja proponuje, by panstwa byty zobowiazane do uzasadniania uczynione-
go zastrzezenia o nieujawnianiu dokumentow. Instytucje UE uzyskatyby w ten sposob
kompetencje do rozstrzygania w kwestiach zasadnosci i stusznos$ci takiego zastrzeze-
nia®". W konsekwencji, decyzje w sprawach o udostepnienie informacji istotnych
z punktu widzenia intereséw panstwa cztonkowskiego, zapadatyby poza jego granica-
mi. Instytucje UE uzyskatyby zarazem status quasi-jurysdykcyjny z racji przyznanej
im kompetencji do rozstrzygania zasadno$ci zastrzezen uczynionych przez panstwo
cztonkowskie w przedmiocie nieujawniania pochodzacych od niego informac;ji.

W literaturze zwraca si¢ uwage na niebezpieczenstwa, jakie pojawiaja si¢ dla bytu
1 suwerennosci panstwa, w zwiazku z uzaleznieniem procesow informacyjnych od po-
dmiotéw zewnetrznych®. Podkresla sig, ze w wyniku procesu zastepowania wiasnych
zrodet 1 zasobow informacyjnych przez zrddla zewngtrzne, a takze poprzez przekaza-
nie kontroli nad przeptywem i badaniem jakosci informacji instytucjom zewngtrznym
—nastepuje utrata samodzielno$ci informacyjnej panstwa. Przy przekroczeniu krytycz-
nej skali uzaleznienia panstwa od podmiotow zewnetrznych nastepuje utrata samo-
dzielnosci podejmowania decyzji politycznych, spotecznych i ekonomicznych®.

Proponowane w tresci projektu rozporzadzenia rozwiazania wzmacniaja pozycje
Komisji Europejskiej przyznajac jej kompetencj¢ do rozstrzygania w sprawach o udo-
stepnienie informacji pochodzacych nie tylko od instytucji UE, ale takze panstw czton-
kowskich. Projekt nie przetamuje jednak trudnosci w zakresie dostepu do informacji
uwarunkowanych przyczynami natury organizacyjnej, technicznej czy proceduralne;j.

Projekt Rozporzadzenia, uzasadnienie do art. 4.
Ibidem, uzasadnienie do art. 6.
% Ibidem, art. 6 ust. 2.
Ibidem, art. 5 ust. 2.
Taki model panstwa, w ktorym nie dysponuje ono petnym zakresem informacji niezbgdnych do
jego funkcjonowania okresla si¢ ksenokracja. J. Olenski, W. Jaworski za przyktad ksenokracji uznaja
przyjecie przez niektore panstwa Europy Srodkowej, kandydujace przed 2004 r. do cztonkostwa
w UE, tzw. ,,metody oktadkowej” wprowadzania norm obowiazujacych w UE. Metoda ta polegala na
tym, ze dokonano ttumaczenia samych tekstow tytutow (oktadek) tysiecy norm UE, pozostawiajac
tekst samych norm w jezykach oficjalnych UE (Zob. J. Olenski, W. Jaworski, Uwarunkowania pato-
logii informacji i drogi jej zwalczania, w: Prawo informacji — Prawo do informacji, red. W. Goéralczyk,
Warszawa 2006, s. 300).

% TIbidem, s. 300.
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Nie stuzy takze realizacji zalecen, jakie pojawity si¢ w projekcie rezolucji Parlamentu
Europejskiego w sprawie dost¢pu do dokumentow. Wydaje si¢, ze Komisja Europejska
1 Parlament dokonujac diagnozy sytuacji w zakresie realizacji prawa do informacji for-
mutuja odmienne wnioski. O ile Komisja Wspdlnot Europejskich wyrazata przekona-
nie, ze wykonywanie prawa do informacji na podstawie rozporzadzenia 1049/2001
,przebiega niezwykle dobrze”® o tyle Parlament Europejski wskazuje na liczne pro-
blemy z tym zwiazane. Wskazuje na konieczno$¢ ,,okreslenia wspolnych zasad do-
tyczacych sposobu stosowania procedur administracyjnych oraz sktadania, utajniania,
odtajnienia, rejestrowania i rozpowszechniania dokumentéw”® . Nawotuje wszystkie
instytucje UE do ,,uwzgledniania jednakowej definicji wspolnych przepisow doty-
czacych biezacych, przejéciowych i historycznych materiatow archiwalnych”®. Parla-
ment zwraca zarazem uwagg, ze ,,zwykli obywatele nadal maja utrudniony dostep do
informacji dotyczacych instytucji UE ze wzgledu na brak skutecznej, ukierunkowane;j
na obywatela migdzyinstytucjonalnej polityki przejrzystosci i komunikacji”®’. W do-
kumencie dostrzezono takze, ze wbrew obowigzujacym regulacjom ,,wiele doku-
mentdéw legislacyjnych nadal nie jest rejestrowanych [...] a obecna sytuacja oznacza
nie tylko marnotrawienie pieni¢dzy publicznych, ale rowniez sposdb trzymania oby-
wateli z dala od codziennych prac legislacyjnych w bardzo istotnych obszarach®.
W tresci projektu rezolucji upomniano zarazem Rade¢ Europejska oraz Europejski Try-
bunat Sprawiedliwo$ci jako instytucje, ktore nie stosuja zasad dostgpu do dokumentdéw
ustanowionych w rozporzadzeniu 1049/2001 i wezwano do podjgcia odpowiednich
dziatan korygujacych®.

Prawo do informacji zostato wyrazone takze w tre§ci dokumentow, ktore nie nabraty
jeszcze mocy prawnej. Karta Praw Podstawowych’® zawiera gwarancje dostepu do infor-
macji w dwéch miejscach identyfikujac je jako jeden z aspektow wolnosci wypowiedzi’'

64
65

Projekt rozporzqdzenia..., s. 1.
Projekt rezolucji..., pkt 4.

5 Tbidem, pkt 4.

7 Tbidem, pkt 8.

58 bidem, pkt 9.

5 Ibidem, pkt 21.

0 F. Jasinski zauwaza, ze pierwszym dokumentem, w ktorym na gruncie prawa wspdlnotowego
skatalogowano prawa cztowieka jest Deklaracja podstawowych praw i wolnosci przyjeta przez Parla-
ment Europejski 12 kwietnia 1989 r. Kolejnym dokumentem w tym zakresie byt projekt konstytucji
europejskiej zawarty w uchwale Parlamentu Europejskiego z 12 grudnia 1990 r. Dziatania Parlamentu
Europejskiego spotkaly sig z reakcja Rady Europejskiej, ktora podczas szczytu w Kolonii 3—4 czerw-
ca 1999 r. zapowiedziata opracowanie Karty Praw Podstawowych (Zob. F. Jasinski, Karta...,s. 117 in.).
Karta Praw Podstawowych zostala podpisana przez Parlament Europejski, Radg i Komisjg na szczy-
cie w Nicei w 2000 r. i ma charakter porozumienia migdzyinstytucjonalnego. Nie jest aktem prawnie
wiazacym. K. Wojtowicz zauwaza, ze Karta nie tworzy nowej kompetencji prawodawczej dla Unii
w dziedzinie praw cztowieka, ale zawiera gwarancje praw, ktore nie byly artykutowane we wcze$niej-
szych dokumentach. K. Wojtowicz zalicza do nich w szczegdlnosci dostep do dokumentow, ochrong
danych osobowych i prawo do dobrej administracji (Zob. K. Wojtowicz, Ochrona praw cztowieka
w Unii Europejskiej, w: System ochrony praw czlowieka, B. Banaszak, A. Bisztyga, K. Complak i in.,
Warszawa 2003, s. 218).

"' Chodzi o Tytut IT art. II-71 Wolnos¢ wypowiedzi i informacji, ktory stanowi: 1) Kazdy ma pra-
wo do wolnosci wypowiedzi. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania pogladéow oraz otrzymywania
i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzglgdu na granice panstwo-
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oraz jako prawo samoistne, ktore zostato odrebnie uregulowane’. T. Gérzynska za-
uwaza, ze prawo do informacji podlega ciagtemu rozwojowi. Do nowych instrumen-
tow stuzacych ochronie prawa do informacji zalicza powotanie instytucji Mediatora
w UE, a takze rolg Parlamentu Europejskiego, ktory posiada kompetencje do czuwania
nad stosowaniem w administracji zasady jawnos$ci. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze
na rozwoj prawa do informacji ma wptyw uwzglednienie w katalogu praw cztowieka
zawartym, w Karcie Praw Podstawowych tzw. praw ,,nowoczesnych”, ktore wymagaja
ochrony w zwiazku z rozwojem nowych technologii informacyjnych, transformacja
przemystowa, zwigkszona konkurencyjnoscia i nowymi wyzwaniami spotecznymi ta-
kimi jak: walka z terroryzmem, przest¢pczoscia zorganizowana, handlem narkotyka-
mi, chorobami zakaznymi’. Prawo do informacji bywa coraz czgéciej taczone nie
tylko z wolnoscia wypowiedzi, ale przede wszystkim z prawem do dobrej administra-
cji” zawartym w art. 41 Karty Praw Podstawowych”.

we. 2) Szanuje si¢ wolnos$¢ i pluralizm mediow (Zob. Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE
z 16 grudnia 2004 r., C310/41).

2 Tytut V, art. II-102 Prawo dostepu do dokumentow, ktory stanowi: Kazdy obywatel Unii
i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibg w Panstwie
Czlonkowskim, ma prawo dostgpu do dokumentow instytucji, organdéw i jednostek organizacyjnych
i Unii, niezaleznie od ich formy.

3 F. Jasinski zalicza do kategorii praw nowoczesnych m.in. prawo do integralnoéci osoby ludz-
kiej, prawa konsumentéw (Zob. F. Jasinski, Karta..., s. 203 i n.).

" Ibidem, s. 204.

5 Tytut V, art. TI-101 stanowi: 1. Kazda osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego roz-
patrzenia jej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii.
2. Prawo to obejmuje: a) prawo kazdej osoby do bycia wystuchana, zanim zostana podjgte indywidu-
alne $rodki mogace negatywnie wplynaé na jej sytuacjg; b) prawo kazdej osoby do dostegpu do akt jej
sprawy, z zastrzezeniem poszanowania uprawnionych interesow poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej i handlowej; ¢) obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji. 3. Kazda osoba ma prawo
domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami ogélnymi wspdlnymi dla praw Panstw
Cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich
funkcji. 4. Kazda osoba moze zwrdci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykéw Konstytu-
cji 1 musi otrzyma¢ odpowiedz w tym samym jezyku.







<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


