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Poznan

Prawo dost¢pu do dokumentow Unii Europejskiej
i propozycja jego reformy z perspektywy
praktycznej dostepnosci dla obywateli UE

Wprowadzenie

Unia Europejska blizsza obywatelom. To przestanie przy$wieca wielu aktywnos-
ciom instytucji UE oraz panstw cztonkowskich, przede wszystkim od momentu
wystapienia znacznych perturbacji przy okazji ratyfikacji w panstwach cztonkow-
skich Traktatu z Maastricht. Jednym z elementow wskazanej polityki jest wprowa-
dzenie pojecia ,,prawa do” w prawodawstwie Unii Europejskiej. Przyznawanie,
a w praktyce potwierdzanie praw, ma na celu zwigkszenie identyfikacji i akceptacji
Unii Europejskiej ze strony jej obywateli. Obok tak powszechnie wykorzystywanego
prawa, jak prawo do swobodnego przemieszczania si¢ pomigdzy panstwami czlon-
kowskimi oraz pobytu na ich terytoriach, obywatelom (ale w praktyce takze innym
podmiotom) przyznano prawo dostgpu do dokumentow instytucji, organow i jedno-
stek organizacyjnych Unii Europejskiej. Nalezy jednak w tym miejscu zaznaczy¢, iz
owa blizszo$¢ Unii Europejskiej obywatelom, ma znajdowac¢ swoje potwierdzenie
w akceptacji istnienia i dziatan UE, a wigc prowadzi¢ w praktyce do jej legitymizacji
w oczach obywateli.

Celem niniejszego artykutu jest analiza najwazniejszych uregulowah doty-
czacych prawa dostepu do dokumentéw Unii Europejskiej oraz propozycji i stanu
debaty odnoszacych si¢ do reform rozporzadzenia regulujacego prawo dostepu do
dokumentéw. Dodatkowo ocenie zostanie poddana prawidtowo$¢ zastosowanych
konstrukcji prawnych w urzeczywistnianiu tego konkretnego prawa oraz mozliwos¢
wykorzystywania go przez instytucje UE, jako narzedzia legitymizowania swojej
dziatalno$ci. Weryfikacji zostanie poddana hipoteza badawcza zaktadajaca, iz mozli-
wos¢ dostepu do dokumentéw Unii Europejskiej zostata zakre$lona bardzo szeroko
(pomimo pewnych niedoskonatosci), a zaktadana reforma ma wymiar przede wszyst-
kim sporu politycznego pomigdzy instytucjami UE, a jej celem nie jest faktycznie
zwigkszenie dostgpu obywateli do dokumentéw UE, co umozliwitoby jej wigksza le-
gitymizacj¢. Podstawowe metody badawcze zastosowane w niniejszym artykule to:



226 Adam Jaskulski RIE 8’14

metoda normatywna i prawno-porownawcza, ktore to umozliwia z jednej strony ana-
liz¢ istniejacych przepisOw prawa, a z drugiej proponowanych rozwiazan refor-
mujacych system dostepu do dokumentéw. Oprdcz tego zostanie wykorzystana
metoda decyzyjna do analizy procesu politycznego zwiazanego z praca nad zmiang
istniejacych uregulowan dostgpu do dokumentow.

Ustanowienie prawa dostepu do dokumentéw oraz jego podstawy prawne

Podstawy prawne odnoszace si¢ do prawa dostepu do dokumentoéw zostaly wprowa-
dzone Traktatem amsterdamskim. Nalezy jednak zauwazy¢, iz regulacje dotyczyty tylko
dostepu do dokumentdéw Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskie;j.
Przepisy zostaly zamieszczone w czgSci traktatu zawierajacej regulacje aktow prawnych
i procesu prawodawczego, tj. w artykule 255 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Euro-
pejska (TWE) (Traktat ustanawiajacy, 1997; Jurga-Wosik, 2012, s. 160-161). Istotnym
elementem przyjetej regulacji w prawie pierwotnym bylo wyznaczenie dwuletniego
okres od wejécia w zycie Traktatu z Amsterdamu, jako cezury do ktorej Rada wraz z Par-
lamentem miaty obowiazek przyjaé regulacje prawa wtornego odnoszaca si¢ przede
wszystkim do procedury sktadania wniosku 1 udostgpnienia dokumentéw oraz mozli-
wych ograniczen w korzystaniu z tego prawa. Jednoczesnie kazda z trzech instytucji
zostata zobowiazana do wprowadzenia do swoich regulamindéw zapisow odnoszacych
si¢ do omawianej materii.

Po kolejnych modyfikacjach traktatow, jako efektu wejscia w zycie Traktatu z Liz-
bony doszto do zmian w zakresie przyznanego prawa oraz umiejscowienia tych regula-
cji w Traktacie. Obie kwestie sa ze soba powiazane. Po pierwsze, doszto do formalnego
rozszerzenia podmiotéw zobowiazanych do udostgpnienia dokumentow, a tym samym
zakresu korzystania z tego prawa przez osoby uprawnione. Zgodnie z obecnymi przepi-
sami prawa UE tj., art. 15 ust. 3 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, prawo
dostgpu dotyczy ,,dokumentdéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii,
niezaleznie od ich formy” (Wersje 2010). W praktyce jednak, pomimo braku takiego
formalnego obowiazku, takze inne instytucje, organy i jednostki organizacyjne jeszcze
przed wejsciem w zycie Traktatu lizbonskiego takze realizowaty to prawo. Po drugie,
zapis o prawie dostgpu do dokumentow znalazt si¢ w rozdziale dotyczacym postano-
wien ogolnych Traktatu. Tym samym zostat podkreslony zasadniczy charakter tego
prawa dla catej dziatalnoséci Unii Europejskiej, we wszystkich jej obszarach i poprzez
wszystkie podmioty instytucjonalne w niej dzialajace. Owo podejscie zwiazane jest
z ogromnym znaczeniem szerszej zasady, jaka jest zasada otwartosci, w pracach insty-
tucji i innych organéw Unii Europejskie;j. Jest to zwiazane, jak zostato juz wczesniej
wskazane, z wysitkami na rzecz legitymizowania dziatan UE.

W niniejszym artykule, podstawowa prowadzenia analizy bedzie rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady 1049/2001 regulujace prawo dostgpu do dokumentow
w Parlamencie, Komisji i Radzie oraz ich regulacje wewngtrzne w tym zakresie (Parla-
ment Europejski, Rada 2001). Takie podejscie jest wynikiem faktu, iz ,,polityki dostepu
do dokumentow” i regulacje wewngetrzne pozostatych instytucji, organdéw i jednostek or-
ganizacyjnych Unii w praktyce wzorowane sa na regulacjach odnoszacych si¢ do trzech
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wymienionych powyzej instytucji. Oprocz tego podstawa prowadzonej analizy beda akty
przygotowawcze zwigzane z zainicjowana reforma prawa dost¢pu do dokumentow.

Uprawnieni i sposob realizacji prawa dostepu do dokumentow UE

Krag podmiotow uprawnionych do korzystania z prawa dostepu do dokumentow
UE zostat zakre$lony bardzo szeroko. Oprocz obywateli, takze kazda osoba fizyczna
lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowa w panstwie cztonkow-
skim jest podmiotem uprawnionym do korzystania z owego prawa. Do tego, juz poza
ramami zapisoOw traktatowych owe prawo, na podstawie rozporzadzenia 1049/2001 zo-
stato rozciagnigte na podmioty pochodzace z panstw trzecich, zard6wno osoby fizyczne,
jak 1 prawne (Parlament Europejski, Rada 2001).

Ze wzgledu na wspotczesny obieg informacji, jej powszechna dostgpnosc, sztuczna
konstrukcja bytoby utrzymywanie bariery w dostepie do dokumentéw UE dla podmio-
tow pochodzacych z panstw trzecich, w sytuacji, gdy ujawnienie jakiegokolwiek doku-
mentu podmiotowi uprawnionemu na postawie prawa UE powoduje, iz w zadnym
wypadku nie moze on podlega¢, jakimkolwiek nowym ograniczeniom dotyczacym
jego upowszechniania. Tym samym niecelowe byloby nieudostgpnianie takich do-
kumentéw podmiotom niezwigzanym z Unia Europejska, jesli 0w podmiot za posred-
nictwem uprawnionego i tak taki dokument mogtby uzyskaé. Natomiast z perspektywy
wylaczen stosowania owego prawa, czyli sytuacji, w ktorej mozna odméwic dostgpu
do dokumentéw UE, instytucje UE musza chroni¢ owe dokumenty przed kazdym, nie-
zaleznie od jego miejsca pochodzenia, zamieszkania, obywatelstwa itp. Status ,,tajno-
$ci” danego dokumentu odnosi si¢ do wszystkich uprawnionych na podstawie Traktatu,
jak 1 kazdej innej osoby zainteresowanej okreslonym dokumentem.

Drugim punktem analizy zapisoéw rozporzadzenia jest definicja pojgcia ,,dokumentu”,
czyli ,,wszelkie tresci bez wzgledu na ich nosnik (zapisane na papierze, przechowywa-
ne w formie elektronicznej lub jako nagranie dzwigkowe, wizualne lub audiowizualne)
dotyczace kwestii zwigzanych z polityka, dziatalnoscia i decyzjami mieszczacymi sig
w sferze odpowiedzialnosci instytucji”. Warto zwroci¢ uwagg, iz prawo, ktore podlega
analizie jest w praktyce tozsame z prawem dostepu do informacji, ktére jest zagwaran-
towane chociazby w polskim prawodawstwie. W przypadku prawa UE, prawo to zosta-
to ujete, jako prawo dostepu do rzeczy o charakterze materialnym, jaka jest dokument.
Jednakze, jak wynika z przytoczonej definicji, to pojecie ,,tresci”, jest kluczowe dla
okreslenia owego prawa. To tre$¢ czy po prostu informacje, determinuja czy dany do-
kument jest ,,dokumentem” w rozumieniu przepisow UE o prawie dostepu do doku-
mentow (Parlament Europejski, Rada 2001).

Wazna regulacja jest art. 5, ktory okresla sposéb zachowania panstwa cztonkow-
skiego, w sytuacji, gdy skierowany zostanie do niego wniosek o udostgpnieniu doku-
mentu uzyskanego od instytucji UE. Jest tu kilka mozliwych rozwiazan. Zasada jest
konieczno$¢ konsultacji z instytucja przekazujaca, co do postgpowania z takim wnios-
kiem. Natomiast w przypadku, gdy nie ma watpliwosci, ze dokument podlega ujawnie-
niu albo nie podlega ujawnieniu, panstwo samodzielnie moze podja¢ wlasciwa decyzje.
Ostatnia mozliwoscia, wydaje sig, ze najbezpieczniejsza i najszybsza, jest przekazanie
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owego wniosku do rozpoznania przez instytucje przekazujaca dokument bedacy przed-
miotem zainteresowania ze strony wnioskujacego (Parlament Europejski, Rada 2001).

Podstawa udostgpnienia dokumentu jest wniosek skierowany przez uprawnionego.
Whniosek mozna ztozy¢ pisemnie lub elektronicznie (Parlament Europejski, Rada
2001). Dodatkowo na instytucje Unii Europejskiej zostaty natozone obowiazki publi-
kowania dokumentow w sposob bezposredni, czyli w Internecie. Jednakze zostato to
przede wszystkim nakazane w stosunku do dokumentdéw zwiazanych z procesem legi-
slacyjnym. W praktyce tez, ze wzgledu na rozwoj narzedzi komunikacji elektronicznej,
nickiedy mozna mie¢ problem z precyzyjnym okresleniem, czy mamy do czynienia
z bezposrednia publikacja dokumentu, czy tez nie (Ogonowska, 2006, s. 86—87).

Co ciekawe, w przypadku formularzy elektronicznych istnieja réznice w zakresie
informacji koniecznych do wystania wniosku w ten sposob. W przypadku zgtaszania ta
droga wniosku do Komisji Europejskiej, oprocz juz wskazanych elementow nalezy po-
da¢ sektor dziatalno$ci i doktadny adres pocztowy, co w przypadku wniosku kierowa-
nego z wykorzystaniem formularza elektronicznego do Rady UE jest fakultatywne. Co
wazne ztozenie wniosku nie wymaga uzasadnienia. W tym miejscu nalezy jednak po-
stawi¢ pytanie, czy wskazana powyzej praktyka KE odnosnie tzw. p6l obowiazko-
wych, jest zgodna z przepisami prawa. Wydaje sig, iz nie. Rozporzadzenie 1049/2001
okresla, przede wszystkim koniecznos$¢ skonkretyzowania przedmiotu wniosku. Kwe-
stia adresata 1 identyfikacji nadawcy wynika z konstrukcji wniosku. Przywolany akt
prawny nie stanowi, zadnych innych warunkow, jakie powinien spetia¢ wniosek
o udostepnienie dokumentu. Dlatego zasadna jest watpliwos$¢, czy mozliwym jest wy-
maganie informacji, ktore nie sa niezbedne do udzielenia odpowiedzi. Mozna przyjac,
iz taka konstrukcja formularza elektronicznego ogranicza prawo do skierowania
wniosku o udostgpnienie dokumentu, wprowadzajac dodatkowe wymogi nieprzewi-
dziane przepisami prawa.

Jeszcze bardziej niepokojace sa dwa zapisy zamieszczone na dole formularza elek-
tronicznego KE. Pierwszy stanowi: ,,Zastrzegamy sobie prawo do odmowy rozpatrzenia
wniosku w przypadku podania w powyzszym formularzu elektronicznym niepetnych
lub nieprawidtowych danych”. Drugi natomiast: W przypadku watpliwosci dotyczacych
tozsamosci zastrzegamy sobie prawo do zazadania przedstawienia kopii waznego
dokumentu tozsamosci. Co do pierwszego nalezy stwierdzi¢, iz jest on sprzeczny
z przepisem art. 6 ust. 2 rozporzadzenia, ktory stanowi iz ,,Jesli wniosek nie jest wystar-
€zajaco precyzyjny, instytucja zwraca si¢ do wnioskodawcy o wyjasnienie wniosku
1 pomaga w tym wnioskodawcy, na przyktad dostarczajac informacji o korzystaniu
z publicznych rejestrow dokumentéw” (Parlament Europejski, Rada 2001). Zgodnie
z owa regulacja, instytucja do ktdrej wniosek jest kierowany, powinna podjac¢ wszelkie
mozliwe kroki, aby wyjasni¢ watpliwos$ci rodzace si¢ w zwiazku ze zlozeniem wnios-
ku, w zadnym wypadku natomiast odmawia¢ rozpatrzenia wniosku. Jesli nieprawidto-
wo$¢ nie polega na braku informacji o sposobie kontaktu z podmiotem wnioskujacym
(a zgodnie z konstrukcja formularza jest to niemozliwe), to w §wietle przytoczonego
zapisu rozporzadzenia, taki zapis w formularzu KE nie ma racji bytu.

Co do drugiego z zapisow takze powstaje watpliwosé, co do mozliwosci jego sto-
sowania. Takiego prawa dla KE (czy dla innej instytucji) z pewnosci nie przewiduje
analizowany akt prawny. Jedynie na podstawie wyktadni celowo$ciowej mozna by
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sprobowaé wywies¢ takie uprawnienie KE. Jesli wigc rozporzadzenie przyznaje prawo
kazdej osobie fizycznej 1 prawnej zamieszkujacej/istniejacej na kuli ziemskiej do
wystapienia z takim wnioskiem. I prawo kazdego z owych uprawnionych ma doktadnie
ten sam zakres, to czy jakiekolwiek znaczenie ma tozsamo$¢ podmiotu wystepu-
jacego z wnioskiem? Oczywiscie tozsamo$¢ nie ma znaczenia, tym samym mozliwo$é
zadania potwierdzenia tozsamosci aktualnym dokumentem tozsamosci jest sprzeczna
z przepisami rozporzadzenia. Co zostato juz wyzej zasygnalizowane takze w przypad-
ku odmowy dostepu do dokumentoéw przynalezno$¢ panstwowa wnioskujacego nie ma
zadnego zwiazku z odmowa dostepu do dokumentow. Czynnikiem decydujacym o od-
mowie dostgpu moze by¢ tylko wylacznie zawarto$§¢ aktu.

Rozporzadzenie przewiduje dwa podstawowe rodzaje wnioskow. Wniosek pier-
wotny 1 wniosek potwierdzajacy. Wniosek pierwotny jest to pierwszy wniosek kiero-
wany przez uprawnionego z prosba o udostepnienie okreslonego dokumentu. Wniosek
potwierdzajacy jest drugim wnioskiem kierowanym w tej samej sprawie przez ten sam
podmiot, w sytuacji gdy wniosek pierwotny nie zostat potraktowany w ocenie upraw-
nionego zgodnie z jego zadaniem (Parlament Europejski, Rada 2001).

Whiosek pierwotny, zgodnie z rozporzadzeniem, rozpatrywany jest niezwlocznie.
Jako graniczny termin zostat wskazany okres 15 dni roboczych od momentu jego reje-
stracji. Warto zwroci¢ uwage w tym przypadku na dwie interesujace kwestie. Po pierw-
sze, mowa jest o 15 dniach roboczych, a nie jak w przypadku prawa polskiego, co jest
regula, po prostu 15 dniach. Tym samym wszelkie $wigta i weekendy sa wytaczone
z okresu owych 15 dni. Po drugie, jako moment rozpoczecia biegu terminu dla rozpoz-
nania wniosku wskazano moment jego rejestracji (Parlament Europejski, Rada 2001).
A wigc ewentualne opoznienia w rejestracji po stronie instytucji UE beda automatycz-
nie powodowac, iz termin do rozpoznania wniosku nie zaczyna biec. Rejestracja po-
winna by¢ dokonywana niezwlocznie, jednakze w praktyce moze to prowadzi¢ do
rdéznicowania czasu oczekiwania na odpowiedz, ze wzgledu na okre$lone zaniechanie
po stronie instytucji, organu czy jednostki organizacyjnej UE. Jest to takze odmienno$¢
od prawa polskiego, gdzie co do zasady jako poczatek biegu terminu uznaje si¢ mo-
ment dorgczenia do organu czy instytucji pisma do niej skierowanego.

Instytucja w odpowiedzi na ztozony wniosek, zgodnie z przepisami rozporzadze-
nia, moze zachowac si¢ na cztery rézne sposoby. Po pierwsze, moze udostgpnic¢ zadany
przez uprawnionego dokument. Po drugie, moze odméwic¢ prawa dostgpu do dokumen-
tu. Po trzecie, moze czgsciowo odmoéwi¢ prawa dostgpu do dokumentoéw. Po czwarte,
w zakreslonym czasie moze nie podjac¢ zadnego dziatania (Parlament Europejski, Rada
2001).

W przypadku drugiego i trzeciego dziatania musi wskaza¢ przestanki stojace za od-
mowa udzielenia dostgpu do dokumentu oraz poinformowac adresata o mozliwosci
ztozenia wniosku potwierdzajacego. Ow wniosek musi zostaé ztozony w ciagu 15 dni
roboczych od dnia otrzymania decyzji. Wystgpujac z wnioskiem potwierdzajacym
uprawniony zwraca si¢ o ponowne zbadanie wydanej decyzji, a wigc o ponowne roz-
poznanie jego zadania. Adresatem wniosku potwierdzajacego jest instytucja, ktora
wydata decyzje odmowna. Nie obowiazuje tu wigc zasada dewolutywnosci, czyli prze-
kazania odwotania do podmiotu nadrz¢dnego, nad podmiotem, ktoéry wydat zaskarzang
decyzj¢ (Parlament Europejski, Rada 2001).
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W przypadku braku odpowiedzi w zakreslonym prawnie terminie, nalezy potrak-
towac milczenie jako decyzj¢ odmowa. Dlatego podobnie, jak w dwoch powyzej
przywotanych przypadkach podmiotowi kierujacemu wniosek, przystuguje prawo do
ztozenia w ciagu 15 dni roboczych od uptywu wskazanego terminu wniosku potwier-
dzajacego.

Pewna niedoskonato$cia istniejacych przepiséw jest tryb kwestionowania przez
uprawnionego odmowy udostgpnienia dokumentow, po ztozeniu przez taki podmiot
wniosku potwierdzajacego, ktory nie zostanie rozpoznany zgodnie z prosba osoby
wnioskujacej.

Mianowicie rozporzadzenie przewiduje dwa tryby, jednakze nie wyja$nia czym one
W rzeczywistosci si¢ réznia. Przyjmujac racjonalne zatozenie o niskim poziomie wie-
dzy o tym jak dziata Unia Europejska, dla osoby uprawnionej nieznane beda konse-
kwencje wyboru czy to skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, czy
skargi do Sadu (dawniej Sadu I instancji) (Parlament Europejski, Rada 2001). Podkre-
Slenia wymaga istnienie zasadniczej r6éznicy w skuteczno$ci tych dwoch $rodkow
ochrony prawnej i czgsciowym wykluczaniu si¢ ich. W przypadku skargi do Sadu, skar-
zacy ma mozliwo$¢ uzyskania orzeczenia, ktore bedzie wigzato instytucje wydajaca
decyzj¢ odmowna. Dziatanie Sadu polega wigc na kontroli uzasadnienia decyzji odma-
wiajacej dostgpu do dokumentow (Wasilewski, 20006, s. 11). Tym samym w przypadku
wykazania braku podstaw do odmowy udostepnienia dokumentu, instytucja zostanie
sadownie zobowiazana do wywigzania si¢ z tego obowiazku.

W przypadku skargi do ERPO, w jego kompetencjach nie znajduja si¢ instrumenty
umozliwiajace wyegzekwowanie jego stanowiska. Dodatkowo ERPO nie posiada sta-
tusu niezalezno$ci i niezawisto$ci w swoim dziataniu. Jednocze$nie nalezy wskazag, iz
w przypadku skargi do Sadu obowiazuje termin zawity do wniesienia skargi, ktorego
niedotrzymanie skutkuje odrzuceniem skargi. Podmiot wnioskujacy o udostgpnienie
dokumentu ma 2 miesiace od momentu dorgczenia decyzji odmownej na wniesienie
skargi do Sadu. W rozporzadzeniu brak jest zapisu, ktory wskazywalby na konsekwen-
cje wniesienia skargi do ERPO, czyli w rzeczywisto$§¢ niemozno$¢ wdrozenia drogi
sadowej. Wynika to z faktu, iz postgpowanie przed ERPO nie zakonczy si¢ w takim ter-
minie, ktéry umozliwiatby jeszcze dochowanie terminu wniesienia skargi do Sadu
przez podmiot niezadowolony z dziatania ERPO.

Na koniec tej czgsci artykutu nalezy poswigei¢ szczegdlng uwage ograniczeniom
w dostepie do dokumentoéw przewidzianych w przepisach prawa. W zasadniczej czgsci
katalog wytaczen z mozliwosci korzystania z tego prawa jest do$¢ oczywisty. Naleza
do niego przestanki naruszenia ,,ochrony interesu publicznego w odniesieniu do: bezpie-
czenstwa publicznego, obrony i spraw wojskowych, stosunkéw migdzynarodowych,
finansowej, pieni¢znej lub gospodarczej polityki Wspolnoty lub panstwa cztonkow-
skiego; prywatnosci i integralno$ci osoby fizycznej, w szczegolnosci zgodnie z prawo-
dawstwem wspolnotowym dotyczacym ochrony danych osobowych”. Oprocz tego
odmowa nastepuje w sytuacji, gdy ujawnienie dokumentu ,,naruszytoby ochrone:
interesoOw handlowych osoby fizycznej lub prawnej, w tym wtasnos$ci intelektualnej,
postepowania sadowego lub opinii prawnej, celu kontroli, dochodzenia lub audytu”.
Jednakze w tych trzech ostatnich przypadkach, mozliwe jest ujawnienie dokumentu, jesli
przemawia za tym nadrzedny interes publiczny (Parlament Europejski, Rada 2001).
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Zapisem najbardziej sensytywnym z perspektywy zapewnienia wlasciwej realizacji
prawa dostgpu do dokumentow, jest zapis art. 4 ust. 3. Mianowicie ,,Dostep do doku-
mentu sporzadzonego przez instytucj¢ na uzytek wewngtrzny lub otrzymanego przez
instytucje, ktory odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktorych decyzja nie zostata podj¢ta
przez instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie
naruszyloby proces podejmowania decyzji przez t¢ instytucj¢, chyba ze za ujawnie-
niem przemawia nadrzedny interes publiczny. Dostep do dokumentu zawierajacego
opinie na uzytek wewnetrzny jako cz¢$¢ obrad i wstepnych konsultacji w ramach zain-
teresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjeciu decyzji, jesli ujawnienie
takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji przez t¢ in-
stytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny” (Parlament Europej-
ski, Rada 2001).

Za tymi niejasnymi przepisami kryje si¢ w praktyce zamiar zabezpieczenia przez
KE i RUE tajnos$ci prac Rady UE, a w szczego6lnosci: stanowisk panstw cztonkow-
skich, opinii prawnych i innych dokumentéw przygotowawczych. Niekiedy decyzje
podejmowane oficjalnie, jako przyjmowane stanowiska w procesie legislacyjnym,
moga nie by¢ zgodne z owymi dokumentami, czego wyjasnienie niekiedy mogloby sta-
nowi¢ powazny problem polityczny czy prawny. Podejscie Trybunatu wazne w tej kwe-
stii zostanie zarysowane w dalszej czgséci artykutu w kontekécie proponowanych reform.

Propozycja reformy prawa dostgpu do dokumentow oraz stan debaty
nad wnioskiem Komisji Europejskiej

W 2008 roku Komisja Europejska przedstawita wniosek legislacyjny odnoszacy si¢
do zmiany istniejacego rozporzadzenia. Jednocze$nie, jak zostalo juz podniesione,
w 2009 roku mieli$my do czynienia z rewizja traktatow zatozycielskich, co prowadzito
do rozszerzenia zakresu prawa dost¢pu do dokumentéow. Wniosek Komisji poprzedzo-
ny byl rezolucja PE, ktory wezwal KE do rozszerzenia obecnie istniejacych zapiséw
prawnych i przyznania migdzy innymi: petnego dostgpu do dokumentdéw przygoto-
wawczych zwigzanych ze stanowieniem aktow prawnych, ustanowienie zasad opatry-
wania dokumentéw klauzula tajnosci oraz kontroli parlamentarnej nad stosowaniem
owych zasad, wprowadzenia obowiazku uzasadnienia przez panstwa cztonkowskie
odmowy udostgpnienia dokumentu pochodzacego od nich oraz utworzenia wspdlnego
rejestru dokumentow dla instytucji UE, (Komisja Europejska, 2008). Dodatkowo zaist-
niata konieczno$¢ uzgodnienia przepisdOw rozporzadzenia z zapisami rozporzadzenia
(WE)nr 1367/2006 wprowadzajacego w zycie konwencj¢ z Aarhus dotyczaca udostep-
nienia informacji o $Srodowisku naturalnym.

Whiosek przedstawiony przez KE spotkat si¢ z bardzo powsciagliwym przyjeciem
w PE. W ocenie PE wniosek w praktyce nie tylko nie rozszerzat zgodnie z sugestiami
PE prawa dostepu do dokumentdéw a wrecz ograniczat istniejace juz regulacje. Efektem
braku zgody na poziomie politycznym pomigdzy PE, Rada i Komisja Europejska byto
przeciaganie glosowania w PE w pierwszym czytaniu nad projektem i ostatecznie przy-
jecia rezolucji, w ktorej PE wskazywal zmiany konieczne w jego ocenie. Jednakze nie
byta to formalnie rezolucja legislacyjna. PE wreez oczekiwal nowego wniosku Komisji
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Europejskiej w zwiazku ze swoimi uwagami do zaprezentowanego projektu oraz po-
trzeba dostosowania proponowanych regulacji do postanowien Traktatu z Lizbony.

Reakcja Komisji byl nowy wniosek legislacyjny, ktory zostat potaczony z wnios-
kiem poprzednim w pracach parlamentarnych (Komisja Europejska, 2011). Jednakze
nie spotkat si¢ on z akceptacja ze strony PE, gdyz w jego ocenie nie realizowat celow
wskazanych we wczesniejszej rezolucji PE (Parlament Europejski, 2013).

Ostatecznie PE postanowit podja¢ rezolucje legislacyjna w zasadniczy sposob zmie-
niajac wniosek legislacyjny Komisji pomimo braku porozumienia z Rada UE i przy $wia-
domosci ogromnych problemow pomigdzy panstwami cztonkowskimi do wypracowania
wspolnego stanowiska wzgledem propozycji PE 1 KE (Parlament Europejski, 2011).

Obecnie prace zostaty zastopowane przed pierwszym czytaniem w Radzie UE. Na
obecnym etapie brak jest jednak jakichkolwiek przestanek wskazujacych na bliskie za-
konczenie prac nad rewizja istniejacego rozporzadzenia w sprawie publicznego doste-
pu do dokumentéw UE. W Radzie $cieraja si¢ grupy panstw, ktdre popieraja wniosek
Komisji, a niekiedy wrecz chca jego zaostrzenia z panstwami, ktore wtoruja stanowi-
sku PE inaciskaja na jak najwigksza przejrzystos¢ i otwarto$¢ prac Unii Europejskie;.

W ocenie PE, to KE ponosi w znacznym stopniu odpowiedzialno$¢ za istniejacy im-
pas w pracach nad nowymi regulacjami. Powotuje si¢ ona na brak porozumienia w Ra-
dzie, pomigdzy panstwami cztonkowskimi i wymoég jednomyslnosci, jako argument
uniemozliwiajacy Komisji ewentualng zmiang propozycji wyjéciowej (Parlament Eu-
ropejski, 2013). Mozna to traktowac jako zagranie polityczne ze strony PE, gdyz uzys-
kanie propozycji wyjsciowej z KE zgodnej z preferencjami PE po prostu utatwitoby
ewentualne negocjacje PE z Rada. Jednoczesnie, PE ma racje uznajac, iz argument bra-
ku zgody w Radzie jest uzywany przez KE w celu utrzymania swojej pozycji wyjscio-
wej, ktora jak juz zaznaczono ma charakter regresywny w stosunku do istniejacych
przepisow.

Jedna z kontrowersji pojawiajaca si¢ w konteks$cie zmian proponowanych przez PE
jest wyjscie poza zakres podstawy prawej przewidzianej wtasciwym przepisem Trakta-
tu (Parlament Europejski, 2009). Dotyczyto to bez watpienia dawnej podstawy praw-
nej, ale wydaje sig, iz takze obecnie proponowane zmiany wychodza poza zakres
regulacji art. 15 TFUE. Dla PE debata nad nowymi przepisami, jest okazja do ,,za-
fatwienia” kilku innych spraw we wzajemnych stosunkach z Komisja i Rada (dostgp
przy umowach, kontrola PE nad przestankami stosowania wyjatkéw od zasady pu-
blicznego dostepu do dokumentdéw). Mamy tu wigc do czynienia z zarzutem naruszenia
prawa materialnego, czyli niezgodnosci proponowanych regulacji z podstawa prawna.

Oprocz tego Komisja podniosta takze zarzut o charakterze formalnym, czyli wyjs-
cie przez legislatora poza zakres wniosku prawodawczego przedstawionego przez Ko-
misje, co takze w ocenie KE jest niedopuszczalne (Parlament Europejski, 2009).

Zasadnicza zmiang przewidziana w stanowisku przyjetym przez PE, jest zapis, iz
porozumienia migdzynarodowe zawierane przez Uni¢ z panstwami trzecimi oraz orga-
nizacjami migdzynarodowymi dotyczace wymiany informacji poufnych, w zaden spo-
sob nie moga ogranicza¢ prawa dostgpu Parlamentu do tych informacji poufnych
(Parlament Europejski, 2011).

Ciekawym i problematycznym zapisem z perspektywy niektérych instytucji, a jed-
noczesnie bardzo przyjaznym z perspektywy podmiotéw uprawnionych jest zapis za-
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proponowany przez PE, w ktérym instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE
maja obowiazek rejestrowa¢ w prowadzonym przez siebie rejestrze dokumenty nie-
jawne (Parlament Europejski, 2011). Dla podmiotéw podejmujacych decyzje dziatanie
W Sposob niejawny jest najczesciej najbardziej pozadanym rozwiazaniem. Koniecz-
no$¢ podejmowania decyzji w sposéb transparentny i otwarty jest wymogiem demo-
kratycznego panstwa prawa. Jednakze podmioty decyzyjne zawsze miaty mozliwos¢
ochrony okre$lonych informacji czy dokumentéw, nadajac im réznego rodzaju klau-
zule niejawnos$ci. Obywatel czy czgsto stowarzyszenia reprezentujace obywateli mieli
utrudniony dostep do newralgicznych elementow procesu decyzyjnego i politycznego,
gdyz nie mieli nawet §wiadomosci istnienia pewnych dokumentoéw/informacji.

Natomiast zapis wprowadzony na obecnym etapie legislacyjnym przez PE informu-
je kazda osobeg o wszelkich niejawnych dokumentach znajdujacych si¢ w posiadaniu
instytucji. Tym samym otwiera niebezpieczna droge do prob ujawnienia tych doku-
mentoéw przez obywateli i innych uprawnionych. Wynika to z faktu, iz sady UE moga
nie zgodzi¢ si¢ z klauzulg niejawnos$ci nadang danemu dokumentowi, tym samym
z perspektywy instytucji, moga zosta¢ ujawnione niekorzystne informacje.

PE wprowadza takze, obowiazek w stosunku do panstw cztonkowskich, ktore to
maja zapewni¢ stosowanie przepisdw przygotowywanego rozporzadzenia w wypadku
rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie dokumentow UE. Jest to wyraznie rozsze-
rzenie wczesniejszej propozycji KE, jednakze mozna doszukiwac sig jego zrodet w wy-
roku Trybunatu Sprawiedliwosci (Trybunat Sprawiedliwosci, 2007), gdzie Trybunat
uznatl, iz panstwo czlonkowskie moze nie wyrazi¢ zgody na ujawnienie dokumentu
—pochodzacego od niego — przez instytucje, do ktorej wniosek zostat skierowany, tylko
powolujac si¢ na przestanki odmowy wynikajace z prawa UE. Zapis przyjety przez PE
wychodzi jednak poza orzeczenie ETS w zakresie swojej regulacji.

Parlament zaostrzyt takze przepisy dotyczace mozliwosci odmowy udostgpnienia
dokumentdéw wewngtrznych stuzacych w procesie podejmowania decyzji. Propozycja
Komisji miata bardzo ogélng i szeroka przestankg wylaczenia jawnosci takich doku-
mentow. Parlament wprowadzit zapis o mozliwosci wyltaczenia jawnosci dokumentow
,»Z uwagi na ich tres¢ i obiektywne okolicznosci wyraznie i powaznie naruszytaby pro-
ces podejmowania decyzji” (Parlament Europejski, 2011).

Rewolucja w stosunku do istniejacego stanu prawnego oraz wniosku PE jest likwi-
dacja mozliwosci utrzymywania tajno$ci dokumentdéw wewngtrznych po zakonczeniu
procesu decyzyjnego. Do tej pory instytucje UE miaty mozliwo$§¢ zachowania niejaw-
nos$ci dokumentow wewngtrznych z etapu obrad i konsultacji w danej instytucji, ,,jesli
ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces podejmowania decyz;ji
przez tg instytucje” (Parlament Europejski, Rada 2001). Komisja w swoim wniosku
nadal w zasadniczym stopniu utrzymywata dotychczasowa konstrukcj¢ prawna (Komi-
sja Europejska, 2008).

Parlament Europejski doprecyzowat takze pojecie interesu publicznego, ktory ma
powodowaé, iz nie bgdzie mozliwosci odmowy udostepnienia dokumentow. Przede
wszystkim wskazat na kilka przestanek zwiazanych z merytorycznag trescia aktu, kto-
re decyduja automatycznie o wystapieniu interesu publicznego w ujawnieniu danego
dokumentu. Naleza do nich: ,,ochrony praw podstawowych i praworzadno$ci, nale-
zytego zarzadzania funduszami publicznymi lub prawa do zycia w zdrowym otocze-
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niu, w tym réwniez w aspekcie emisji do $rodowiska naturalnego” (Parlament
Europejski, 2011).

Oprocz tego PE, odnoszac si¢ do wyrokéw ETS w sprawie publicznego dostgpu do
dokumentéw, wprowadzit bardzo kazuistyczny przepis umozliwiajacy zgodna z pra-
wem odmowe udostegpnienia dokumentow. Jak stanowi przepis zaproponowany przez
PE: , Instytucja, organ lub jednostka organizacyjna powotujaca si¢ na jeden z wyjatkow
musi dokona¢ obiektywnej i indywidualnej oceny oraz wykazaé, ze zagrozenie chro-
nionego interesu jest przewidywalne, a nie tylko hipotetyczne, oraz musi okreslic,
w jaki sposob dostep do danego dokumentu moze konkretnie i skutecznie naruszyé
chroniony interes” (Parlament Europejski, 2011).

Przepisem bardzo trudnym do zaakceptowania przez wiele panstw cztonkowskich,
a tym samym decydujacym o dynamice decyzyjnej w Radzie UE, jest wyrazne zazna-
czenie, iz w zadnym wypadku dokumenty przekazane przez panstwa cztonkowskie
1 bedace podstawa wydania aktu ustawodawczego, delegowanego i wykonawczego
o0 zasiggu ogbélnym, nie moga zostac objete klauzula niejawnosci (Parlament Europej-
ski, 2011).

Jesli chodzi o przepisy proceduralne, to warto zwroci¢ uwage na wydtuzenie termi-
nu do rozpoznania wniosku potwierdzajacego zaproponowane przez KE z 15 do 30 dni
roboczych. Jednakze PE w swoim stanowisku uchwalonym w 1 czytaniu postanowit
utrzymac¢ dotychczasowe status quo. Dodatkowo PE doprecyzowat, iz przedtuzenia
terminu do rozpoznania wniosku pierwotnego albo potwierdzajacego instytucja moze
dokona¢ tylko i wytacznie raz (Parlament Europejski, 2011).

Podsumowanie

Prawo dostgpu do dokumentow instytucji, organdéw i jednostek organizacyjnych
UE zostalo bardzo szeroko zagwarantowane przez przepisy prawa pierwotnego, jak
i rozporzadzenie w sposob bezposredni regulujace owa problematyke. Zbudowana zo-
stala stosunkowo prosta procedura wnioskowania o dostep potaczona z obowiazkiem
stworzenia rejestroéw dokumentow przez poszczeg6lne instytucje. Jednakze jak wyka-
zano istnieja pewne niedoskonatosci systemu, ktore dla oséb nieobeznanych z syste-
mem prawa UE, moga utrudnia¢ realizacj¢ przyznanego prawa.

Na obecnym etapie trudno okresli¢ mozliwy termin zakonczenia sporu, co do ksztaltu
nowych regulacji dotyczacych dostepu do dokumentéw UE. Nalezy zwroci¢ uwagg, na
wielo$¢ konfliktow wystepujacych wewnatrz niektorych instytucji oraz pomigdzy insty-
tucjami zaangazowanymi w proces legislacyjny oraz bardzo ekstensywne podej$cie PE
w pracach nad proponowanym aktem, co wiaze si¢ z wlaczaniem w zakres materii praw-
nej kwestii pobocznych, ale niezwiazanych z gldéwnymi zalozeniami propozycji KE.
Wydaje sig, iz dla Parlamentu Europejskiego batalia o prawo obywateli, jest w rzeczywis-
tosci okazja do uzyskania jak najszerszego dostgpu do dokumentow KE i Rady, a w szcze-
golnosci tych przekazywanych przez panstwa cztonkowskie. Natomiast idea przyblizania
UE obywatelom zostata przesunigta w tym sporze na dalszy plan.

Tym samym hipoteza badawcza postawiona we wstgpie zostala pozytywnie zwery-
fikowana.
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Dodatkowo nalezy zauwazy¢, iz prawo dostgpu do dokumentéw Unii Europejskiej
poprzez skierowanie wniosku o udostepnienie, tylko w niewielkim stopniu jest wyko-
rzystywane przez obywateli Unii Europejskiej. Znacznie czgéciej korzystaja z niego
podmioty gospodarcze oraz organizacje pozarzadowe. Nie oznacza to, iz obywatele nie
poszukuja dokumentéw zwigzanych z dziataniem Unii Europejskiej, albo nie mozna
tego stwierdzi¢ na podstawie dostgpnych danych. Mozna co najwyzej skonstatowac, iz
jesli szukaja informacji, to w sposob powierzchowny i uzyskuja je na podstawie doku-
mentow 1 tak dostepnych w sieci. Podstawowa rolg odgrywaja tu strona Eur-lex oraz re-
jestry dokumentdéw poszczegdlnych instytucji i organdw.

Dlatego z perspektywy obywateli zapewne nie istnieje Swiadomos¢ posiadania pra-
wa dostepu do dokumentéw Unii Europejskiej. Jest to oczywiscie przede wszystkim
skutek powszechnosci pozyskiwania dokumentéw dotyczacych UE.

Jednoczes$nie nalezy stwierdzi¢, iz z przytoczonych wzgledow potencjat ,,legitymi-
zacyjny” tego prawa jest bardzo niewielki. Obywatele duzo czgéciej poszukuja dostepu
do dokumentow (informacji) na poziomie krajowym i nierzadko prowadza medialne
batalie o otrzymanie do nich dostgpu.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza najwazniejszych uregulowan dotyczacych prawa
dostgpu do dokumentéw Unii Europejskiej oraz propozycji i stanu debaty odnoszacych si¢
do reform rozporzadzenia regulujacego prawo dostgpu do dokumentow. Dodatkowo ocenie
zostanie poddana prawidtowos$¢ zastosowanych konstrukcji prawnych w urzeczywistnianiu
tego konkretnego prawa oraz mozliwos$¢ wykorzystywania go przez instytucje UE, jako narzg-
dzia legitymizowania swojej dziatalnos$ci. Weryfikacji zostanie poddana hipoteza badawcza
zaktadajaca, iz mozliwo$¢ dostgpu do dokumentow Unii Europejskiej zostata zakreslona bar-
dzo szeroko (pomimo pewnych niedoskonatos$ci), a zaktadana reforma ma wymiar przede
wszystkim sporu politycznego pomigdzy instytucjami UE, a jej celem nie jest faktycznie zwig-
kszenie dostgpu obywateli do dokumentow UE, co umozliwitoby jej wigksza legitymizacje.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, dostgp do dokumentdw, instytucje UE, obywatele

Right of access to the documents of the European Union and the proposal of its reform
from the point of view of practical access for EU citizens

Summary

The purpose of this paper is to analyse European Union regulations governing the principles
of access to the documents of the institutions, bodies and agencies of the EU. The analysis addi-
tionally includes a proposal on the reform of the right of access to documents and the state of the
debate on this reform. Work on the new regulations has been suspended due to the political con-
flict inside the Council of the EU and that between the EU Council and the European Parliament.
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