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Prawo dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej

i propozycja jego reformy z perspektywy

praktycznej dostêpnoœci dla obywateli UE

Wprowadzenie

Unia Europejska bli¿sza obywatelom. To przes³anie przyœwieca wielu aktywnoœ-
ciom instytucji UE oraz pañstw cz³onkowskich, przede wszystkim od momentu
wyst¹pienia znacznych perturbacji przy okazji ratyfikacji w pañstwach cz³onkow-
skich Traktatu z Maastricht. Jednym z elementów wskazanej polityki jest wprowa-
dzenie pojêcia „prawa do” w prawodawstwie Unii Europejskiej. Przyznawanie,
a w praktyce potwierdzanie praw, ma na celu zwiêkszenie identyfikacji i akceptacji
Unii Europejskiej ze strony jej obywateli. Obok tak powszechnie wykorzystywanego
prawa, jak prawo do swobodnego przemieszczania siê pomiêdzy pañstwami cz³on-
kowskimi oraz pobytu na ich terytoriach, obywatelom (ale w praktyce tak¿e innym
podmiotom) przyznano prawo dostêpu do dokumentów instytucji, organów i jedno-
stek organizacyjnych Unii Europejskiej. Nale¿y jednak w tym miejscu zaznaczyæ, i¿
owa bli¿szoœæ Unii Europejskiej obywatelom, ma znajdowaæ swoje potwierdzenie
w akceptacji istnienia i dzia³añ UE, a wiêc prowadziæ w praktyce do jej legitymizacji
w oczach obywateli.

Celem niniejszego artyku³u jest analiza najwa¿niejszych uregulowañ doty-
cz¹cych prawa dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej oraz propozycji i stanu
debaty odnosz¹cych siê do reform rozporz¹dzenia reguluj¹cego prawo dostêpu do
dokumentów. Dodatkowo ocenie zostanie poddana prawid³owoœæ zastosowanych
konstrukcji prawnych w urzeczywistnianiu tego konkretnego prawa oraz mo¿liwoœæ
wykorzystywania go przez instytucje UE, jako narzêdzia legitymizowania swojej
dzia³alnoœci. Weryfikacji zostanie poddana hipoteza badawcza zak³adaj¹ca, i¿ mo¿li-
woœæ dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej zosta³a zakreœlona bardzo szeroko
(pomimo pewnych niedoskona³oœci), a zak³adana reforma ma wymiar przede wszyst-
kim sporu politycznego pomiêdzy instytucjami UE, a jej celem nie jest faktycznie
zwiêkszenie dostêpu obywateli do dokumentów UE, co umo¿liwi³oby jej wiêksz¹ le-
gitymizacjê. Podstawowe metody badawcze zastosowane w niniejszym artykule to:
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metoda normatywna i prawno-porównawcza, które to umo¿liwi¹ z jednej strony ana-
lizê istniej¹cych przepisów prawa, a z drugiej proponowanych rozwi¹zañ refor-
muj¹cych system dostêpu do dokumentów. Oprócz tego zostanie wykorzystana
metoda decyzyjna do analizy procesu politycznego zwi¹zanego z prac¹ nad zmian¹
istniej¹cych uregulowañ dostêpu do dokumentów.

Ustanowienie prawa dostêpu do dokumentów oraz jego podstawy prawne

Podstawy prawne odnosz¹ce siê do prawa dostêpu do dokumentów zosta³y wprowa-
dzone Traktatem amsterdamskim. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, i¿ regulacje dotyczy³y tylko
dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej.
Przepisy zosta³y zamieszczone w czêœci traktatu zawieraj¹cej regulacje aktów prawnych
i procesu prawodawczego, tj. w artykule 255 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Euro-
pejsk¹ (TWE) (Traktat ustanawiaj¹cy, 1997; Jurga-Wosik, 2012, s. 160–161). Istotnym
elementem przyjêtej regulacji w prawie pierwotnym by³o wyznaczenie dwuletniego
okres od wejœcia w ¿ycie Traktatu z Amsterdamu, jako cezury do której Rada wraz z Par-
lamentem mia³y obowi¹zek przyj¹æ regulacjê prawa wtórnego odnosz¹c¹ siê przede
wszystkim do procedury sk³adania wniosku i udostêpnienia dokumentów oraz mo¿li-
wych ograniczeñ w korzystaniu z tego prawa. Jednoczeœnie ka¿da z trzech instytucji
zosta³a zobowi¹zana do wprowadzenia do swoich regulaminów zapisów odnosz¹cych
siê do omawianej materii.

Po kolejnych modyfikacjach traktatów, jako efektu wejœcia w ¿ycie Traktatu z Liz-
bony dosz³o do zmian w zakresie przyznanego prawa oraz umiejscowienia tych regula-
cji w Traktacie. Obie kwestie s¹ ze sob¹ powi¹zane. Po pierwsze, dosz³o do formalnego
rozszerzenia podmiotów zobowi¹zanych do udostêpnienia dokumentów, 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
dostêpu dotyczy „dokumentów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych Unii,
niezale¿nie od ich formy” (Wersje 2010). W praktyce jednak, pomimo braku takiego
formalnego obowi¹zku, tak¿e inne instytucje, organy i jednostki organizacyjne jeszcze
przed wejœciem w ¿ycie Traktatu lizboñskiego tak¿e realizowa³y to prawo. Po drugie,
zapis o prawie dostêpu do dokumentów znalaz³ siê w rozdziale dotycz¹cym postano-
wieñ ogólnych Traktatu. Tym samym zosta³ podkreœlony zasadniczy charakter tego
prawa dla ca³ej dzia³alnoœci Unii Europejskiej, we wszystkich jej obszarach i poprzez
wszystkie podmioty instytucjonalne w niej dzia³aj¹ce. Owo podejœcie zwi¹zane jest
z ogromnym znaczeniem szerszej zasady, jak¹ jest zasada otwartoœci, w pracach insty-
tucji i innych organów Unii Europejskiej. Jest to zwi¹zane, jak zosta³o ju¿ wczeœniej
wskazane, z wysi³kami na rzecz legitymizowania dzia³añ UE.

W niniejszym artykule, podstawow¹ prowadzenia analizy bêdzie rozporz¹dzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady 1049/2001 reguluj¹ce prawo dostêpu do dokumentów
w Parlamencie, Komisji i Radzie oraz ich regulacje wewnêtrzne w tym zakresie (Parla-
ment Europejski, Rada 2001). Takie podejœcie jest wynikiem faktu, i¿ „polityki dostêpu
do dokumentów” i regulacje wewnêtrzne pozosta³ych instytucji, organów i jednostek or-
ganizacyjnych Unii w praktyce wzorowane s¹ na regulacjach odnosz¹cych siê do trzech
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wymienionych powy¿ej instytucji. Oprócz tego podstaw¹ prowadzonej analizy bêd¹ akty
przygotowawcze zwi¹zane z zainicjowan¹ reform¹ prawa dostêpu do dokumentów.

Uprawnieni i sposób realizacji prawa dostêpu do dokumentów UE

Kr¹g podmiotów uprawnionych do korzystania z prawa dostêpu do dokumentów
UE zosta³ zakreœlony bardzo szeroko. Oprócz obywateli, tak¿e ka¿da osoba fizyczna
lub prawna maj¹ca miejsce zamieszkania lub siedzibê statutow¹ w pañstwie cz³onkow-
skim jest podmiotem uprawnionym do korzystania z owego prawa. Do tego, ju¿ poza
ramami zapisów traktatowych owe prawo, na podstawie rozporz¹dzenia 1049/2001 zo-
sta³o rozci¹gniête na podmioty pochodz¹ce z pañstw trzecich, zarówno osoby fizyczne,
jak i prawne (Parlament Europejski, Rada 2001).

Ze wzglêdu na wspó³czesny obieg informacji, jej powszechn¹ dostêpnoœæ, sztuczn¹
konstrukcj¹ by³oby utrzymywanie bariery w dostêpie do dokumentów UE dla podmio-
tów pochodz¹cych z pañstw trzecich, w sytuacji, gdy ujawnienie jakiegokolwiek doku-
mentu podmiotowi uprawnionemu na postawie prawa UE powoduje, i¿ w ¿adnym
wypadku nie mo¿e on podlegaæ, jakimkolwiek nowym ograniczeniom dotycz¹cym
jego upowszechniania. Tym samym niecelowe by³oby nieudostêpnianie takich do-
kumentów podmiotom niezwi¹zanym z Uni¹ Europejsk¹, jeœli ów podmiot za poœred-
nictwem uprawnionego i tak taki dokument móg³by uzyskaæ. Natomiast z perspektywy
wy³¹czeñ stosowania owego prawa, czyli sytuacji, w której mo¿na odmówiæ dostêpu
do dokumentów UE, instytucje UE musz¹ chroniæ owe dokumenty przed ka¿dym, nie-
zale¿nie od jego miejsca pochodzenia, zamieszkania, obywatelstwa itp. Status „tajno-
œci” danego dokumentu odnosi siê do wszystkich uprawnionych na podstawie Traktatu,
jak i ka¿dej innej osoby zainteresowanej okreœlonym dokumentem.

Drugim punktem analizy zapisów rozporz¹dzenia jest definicja pojêcia „dokumentu”,
czyli „wszelkie treœci bez wzglêdu na ich noœnik (zapisane na papierze, przechowywa-
ne w formie elektronicznej lub jako nagranie dŸwiêkowe, wizualne lub audiowizualne)
dotycz¹ce kwestii zwi¹zanych z polityk¹, dzia³alnoœci¹ i decyzjami mieszcz¹cymi siê
w sferze odpowiedzialnoœci instytucji”. Warto zwróciæ uwagê, i¿ prawo, które podlega
analizie jest w praktyce to¿same z prawem dostêpu do informacji, które jest zagwaran-
towane chocia¿by w polskim prawodawstwie. W przypadku prawa UE, prawo to zosta-
³o ujête, jako prawo dostêpu do rzeczy o charakterze materialnym, jak¹ jest dokument.
Jednak¿e, jak wynika z przytoczonej definicji, to pojêcie „treœci”, jest kluczowe dla
okreœlenia owego prawa. To treœæ czy po prostu informacje, determinuj¹ czy dany do-
kument jest „dokumentem” w rozumieniu przepisów UE o prawie dostêpu do doku-
mentów (Parlament Europejski, Rada 2001).

Wa¿n¹ regulacj¹ jest art. 5, który okreœla sposób zachowania pañstwa cz³onkow-
skiego, w sytuacji, gdy skierowany zostanie do niego wniosek o udostêpnieniu doku-
mentu uzyskanego od instytucji UE. Jest tu kilka mo¿liwych rozwi¹zañ. Zasad¹ jest
koniecznoœæ konsultacji z instytucj¹ przekazuj¹c¹, co do postêpowania z takim wnios-
kiem. Natomiast w przypadku, gdy nie ma w¹tpliwoœci, ¿e dokument podlega ujawnie-
niu albo nie podlega ujawnieniu, pañstwo samodzielnie mo¿e podj¹æ w³aœciw¹ decyzjê.
Ostatni¹ mo¿liwoœci¹, wydaje siê, ¿e najbezpieczniejsz¹ i najszybsz¹, jest przekazanie
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owego wniosku do rozpoznania przez instytucjê przekazuj¹c¹ dokument bêd¹cy przed-
miotem zainteresowania ze strony wnioskuj¹cego (Parlament Europejski, Rada 2001).

Podstaw¹ udostêpnienia dokumentu jest wniosek skierowany przez uprawnionego.
Wniosek mo¿na z³o¿yæ pisemnie lub elektronicznie (Parlament Europejski, Rada
2001). Dodatkowo na instytucje Unii Europejskiej zosta³y na³o¿one obowi¹zki publi-
kowania dokumentów w sposób bezpoœredni, czyli w Internecie. Jednak¿e zosta³o to
przede wszystkim nakazane w stosunku do dokumentów zwi¹zanych z procesem legi-
slacyjnym. W praktyce te¿, ze wzglêdu na rozwój narzêdzi komunikacji elektronicznej,
niekiedy mo¿na mieæ problem z precyzyjnym okreœleniem, czy mamy do czynienia
z bezpoœredni¹ publikacj¹ dokumentu, czy te¿ nie (Ogonowska, 2006, s. 86–87).

Co ciekawe, w przypadku formularzy elektronicznych istniej¹ ró¿nice w zakresie
informacji koniecznych do wys³ania wniosku w ten sposób. W przypadku zg³aszania t¹
drog¹ wniosku do Komisji Europejskiej, oprócz ju¿ wskazanych elementów nale¿y po-
daæ sektor dzia³alnoœci i dok³adny adres pocztowy, co w przypadku wniosku kierowa-
nego z wykorzystaniem formularza elektronicznego do Rady UE jest fakultatywne. Co
wa¿ne z³o¿enie wniosku nie wymaga uzasadnienia. W tym miejscu nale¿y jednak po-
stawiæ pytanie, czy wskazana powy¿ej praktyka KE odnoœnie tzw. pól obowi¹zko-
wych, jest zgodna z przepisami prawa. Wydajê siê, i¿ nie. Rozporz¹dzenie 1049/2001
okreœla, przede wszystkim koniecznoœæ skonkretyzowania przedmiotu wniosku. Kwe-
stia adresata i identyfikacji nadawcy wynika z konstrukcji wniosku. Przywo³any akt
prawny nie stanowi, ¿adnych innych warunków, jakie powinien spe³niaæ wniosek
o udostêpnienie dokumentu. Dlatego zasadn¹ jest w¹tpliwoœæ, czy mo¿liwym jest wy-
maganie informacji, które nie s¹ niezbêdne do udzielenia odpowiedzi. Mo¿na przyj¹æ,
i¿ taka konstrukcja formularza elektronicznego ogranicza prawo do skierowania
wniosku o udostêpnienie dokumentu, wprowadzaj¹c dodatkowe wymogi nieprzewi-
dziane przepisami prawa.

Jeszcze bardziej niepokoj¹ce s¹ dwa zapisy zamieszczone na dole formularza elek-
tronicznego KE. Pierwszy stanowi: „Zastrzegamy sobie prawo do odmowy rozpatrzenia
wniosku w przypadku podania w powy¿szym formularzu elektronicznym niepe³nych
lub nieprawid³owych danych”. Drugi natomiast: W przypadku w¹tpliwoœci dotycz¹cych
to¿samoœci zastrzegamy sobie prawo do za¿¹dania przedstawienia kopii wa¿nego
dokumentu to¿samoœci. Co do pierwszego nale¿y stwierdziæ, i¿ jest on sprzeczny
z przepisem art. 6 ust. 2 rozporz¹dzenia, który stanowi i¿ „Jeœli wniosek nie jest wystar-
czaj¹co precyzyjny, instytucja zwraca siê do wnioskodawcy o wyjaœnienie wniosku
i pomaga w tym wnioskodawcy, na przyk³ad dostarczaj¹c informacji o korzystaniu
z publicznych rejestrów dokumentów” (Parlament Europejski, Rada 2001). Zgodnie
z ow¹ regulacj¹, instytucja do której wniosek jest kierowany, powinna podj¹æ wszelkie
mo¿liwe kroki, aby wyjaœniæ w¹tpliwoœci rodz¹ce siê w zwi¹zku ze z³o¿eniem wnios-
ku, w ¿adnym wypadku natomiast odmawiaæ rozpatrzenia wniosku. Jeœli nieprawid³o-
woœæ nie polega na braku informacji o sposobie kontaktu z podmiotem wnioskuj¹cym
(a zgodnie z konstrukcj¹ formularza jest to niemo¿liwe), to w œwietle przytoczonego
zapisu rozporz¹dzenia, taki zapis w formularzu KE nie ma racji bytu.

Co do drugiego z zapisów tak¿e powstaje w¹tpliwoœæ, co do mo¿liwoœci jego sto-
sowania. Takiego prawa dla KE (czy dla innej instytucji) z pewnoœci nie przewiduje
analizowany akt prawny. Jedynie na podstawie wyk³adni celowoœciowej mo¿na by
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spróbowaæ wywieœæ takie uprawnienie KE. Jeœli wiêc rozporz¹dzenie przyznaje prawo
ka¿dej osobie fizycznej i prawnej zamieszkuj¹cej/istniej¹cej na kuli ziemskiej do
wyst¹pienia z takim wnioskiem. I prawo ka¿dego z owych uprawnionych ma dok³adnie
ten sam zakres, to czy jakiekolwiek znaczenie ma to¿samoœæ podmiotu wystêpu-
j¹cego z wnioskiem? Oczywiœcie to¿samoœæ nie ma znaczenia, tym samym mo¿liwoœæ
¿¹dania potwierdzenia to¿samoœci aktualnym dokumentem to¿samoœci jest sprzeczna
z przepisami rozporz¹dzenia. Co zosta³o ju¿ wy¿ej zasygnalizowane tak¿e w przypad-
ku odmowy dostêpu do dokumentów przynale¿noœæ pañstwowa wnioskuj¹cego nie ma
¿adnego zwi¹zku z odmow¹ dostêpu do dokumentów. Czynnikiem decyduj¹cym o od-
mowie dostêpu mo¿e byæ tylko wy³¹cznie zawartoœæ aktu.

Rozporz¹dzenie przewiduje dwa podstawowe rodzaje wniosków. Wniosek pier-
wotny i wniosek potwierdzaj¹cy. Wniosek pierwotny jest to pierwszy wniosek kiero-
wany przez uprawnionego z proœb¹ o udostêpnienie okreœlonego dokumentu. Wniosek
potwierdzaj¹cy jest drugim wnioskiem kierowanym w tej samej sprawie przez ten sam
podmiot, w sytuacji gdy wniosek pierwotny nie zosta³ potraktowany w ocenie upraw-
nionego zgodnie z jego ¿¹daniem (Parlament Europejski, Rada 2001).

Wniosek pierwotny, zgodnie z rozporz¹dzeniem, rozpatrywany jest niezw³ocznie.
Jako graniczny termin zosta³ wskazany okres 15 dni roboczych od momentu jego reje-
stracji. Warto zwróciæ uwagê w tym przypadku na dwie interesuj¹ce kwestie. Po pierw-
sze, mowa jest o 15 dniach roboczych, a nie jak w przypadku prawa polskiego, co jest
regu³¹, po prostu 15 dniach. Tym samym wszelkie œwiêta i weekendy s¹ wy³¹czone
z okresu owych 15 dni. Po drugie, jako moment rozpoczêcia biegu terminu dla rozpoz-
nania wniosku wskazano moment jego rejestracji (Parlament Europejski, Rada 2001).
A wiêc ewentualne opóŸnienia w rejestracji po stronie instytucji UE bêd¹ automatycz-
nie powodowaæ, i¿ termin do rozpoznania wniosku nie zaczyna biec. Rejestracja po-
winna byæ dokonywana niezw³ocznie, jednak¿e w praktyce mo¿e to prowadziæ do
ró¿nicowania czasu oczekiwania na odpowiedŸ, ze wzglêdu na okreœlone zaniechanie
po stronie instytucji, organu czy jednostki organizacyjnej UE. Jest to tak¿e odmiennoœæ
od prawa polskiego, gdzie co do zasady jako pocz¹tek biegu terminu uznaje siê mo-
ment dorêczenia do organu czy instytucji pisma do niej skierowanego.

Instytucja w odpowiedzi na z³o¿ony wniosek, zgodnie z przepisami rozporz¹dze-
nia, mo¿e zachowaæ siê na cztery ró¿ne sposoby. Po pierwsze, mo¿e udostêpniæ ¿¹dany
przez uprawnionego dokument. Po drugie, mo¿e odmówiæ prawa dostêpu do dokumen-
tu. Po trzecie, mo¿e czêœciowo odmówiæ prawa dostêpu do dokumentów. Po czwarte,
w zakreœlonym czasie mo¿e nie podj¹æ ¿adnego dzia³ania (Parlament Europejski, Rada
2001).

W przypadku drugiego i trzeciego dzia³ania musi wskazaæ przes³anki stoj¹ce za od-
mow¹ udzielenia dostêpu do dokumentu oraz poinformowaæ adresata o mo¿liwoœci
z³o¿enia wniosku potwierdzaj¹cego. Ów wniosek musi zostaæ z³o¿ony w ci¹gu 15 dni
roboczych od dnia otrzymania decyzji. Wystêpuj¹c z wnioskiem potwierdzaj¹cym
uprawniony zwraca siê o ponowne zbadanie wydanej decyzji, a wiêc o ponowne roz-
poznanie jego ¿¹dania. Adresatem wniosku potwierdzaj¹cego jest instytucja, która
wyda³a decyzjê odmown¹. Nie obowi¹zuje tu wiêc zasada dewolutywnoœci, czyli prze-
kazania odwo³ania do podmiotu nadrzêdnego, nad podmiotem, który wyda³ zaskar¿an¹
decyzjê (Parlament Europejski, Rada 2001).
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W przypadku braku odpowiedzi w zakreœlonym prawnie terminie, nale¿y potrak-
towaæ milczenie jako decyzjê odmow¹. Dlatego podobnie, jak w dwóch powy¿ej
przywo³anych przypadkach podmiotowi kieruj¹cemu wniosek, przys³uguje prawo do
z³o¿enia w ci¹gu 15 dni roboczych od up³ywu wskazanego terminu wniosku potwier-
dzaj¹cego.

Pewn¹ niedoskona³oœci¹ istniej¹cych przepisów jest tryb kwestionowania przez
uprawnionego odmowy udostêpnienia dokumentów, po z³o¿eniu przez taki podmiot
wniosku potwierdzaj¹cego, który nie zostanie rozpoznany zgodnie z proœb¹ osoby
wnioskuj¹cej.

Mianowicie rozporz¹dzenie przewiduje dwa tryby, jednak¿e nie wyjaœnia czym one
w rzeczywistoœci siê ró¿ni¹. Przyjmuj¹c racjonalne za³o¿enie o niskim poziomie wie-
dzy o tym jak dzia³a Unia Europejska, dla osoby uprawnionej nieznane bêd¹ konse-
kwencje wyboru czy to skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, czy
skargi do S¹du (dawniej S¹du I instancji) (Parlament Europejski, Rada 2001). Podkre-
œlenia wymaga istnienie zasadniczej ró¿nicy w skutecznoœci tych dwóch œrodków
ochrony prawnej i czêœciowym wykluczaniu siê ich. W przypadku skargi do S¹du, skar-
¿¹cy ma mo¿liwoœæ uzyskania orzeczenia, które bêdzie wi¹za³o instytucjê wydaj¹c¹
decyzjê odmown¹. Dzia³anie S¹du polega wiêc na kontroli uzasadnienia decyzji odma-
wiaj¹cej dostêpu do dokumentów (Wasilewski, 2006, s. 11). Tym samym w przypadku
wykazania braku podstaw do odmowy udostêpnienia dokumentu, instytucja zostanie
s¹downie zobowi¹zana do wywi¹zania siê z tego obowi¹zku.

W przypadku skargi do ERPO, w jego kompetencjach nie znajduj¹ siê instrumenty
umo¿liwiaj¹ce wyegzekwowanie jego stanowiska. Dodatkowo ERPO nie posiada sta-
tusu niezale¿noœci i niezawis³oœci w swoim dzia³aniu. Jednoczeœnie nale¿y wskazaæ, i¿
w przypadku skargi do S¹du obowi¹zuje termin zawity do wniesienia skargi, którego
niedotrzymanie skutkuje odrzuceniem skargi. Podmiot wnioskuj¹cy o udostêpnienie
dokumentu ma 2 miesi¹ce od momentu dorêczenia decyzji odmownej na wniesienie
skargi do S¹du. W rozporz¹dzeniu brak jest zapisu, który wskazywa³by na konsekwen-
cje wniesienia skargi do ERPO, czyli w rzeczywistoœæ niemo¿noœæ wdro¿enia drogi
s¹dowej. Wynika to z faktu, i¿ postêpowanie przed ERPO nie zakoñczy siê w takim ter-
minie, który umo¿liwia³by jeszcze dochowanie terminu wniesienia skargi do S¹du
przez podmiot niezadowolony z dzia³ania ERPO.

Na koniec tej czêœci artyku³u nale¿y poœwiêciæ szczególn¹ uwagê ograniczeniom
w dostêpie do dokumentów przewidzianych w przepisach prawa. W zasadniczej czêœci
katalog wy³¹czeñ z mo¿liwoœci korzystania z tego prawa jest doœæ oczywisty. Nale¿¹
do niego przes³anki naruszenia „ochrony interesu publicznego w odniesieniu do: bezpie-
czeñstwa publicznego, obrony i spraw wojskowych, stosunków miêdzynarodowych,
finansowej, pieniê¿nej lub gospodarczej polityki Wspólnoty lub pañstwa cz³onkow-
skiego; prywatnoœci i integralnoœci osoby fizycznej, w szczególnoœci zgodnie z prawo-
dawstwem wspólnotowym dotycz¹cym ochrony danych osobowych”. Oprócz tego
odmowa nastêpuje w sytuacji, gdy ujawnienie dokumentu „naruszy³oby ochronê:
interesów handlowych osoby fizycznej lub prawnej, w tym w³asnoœci intelektualnej,
postêpowania s¹dowego lub opinii prawnej, celu kontroli, dochodzenia lub audytu”.
Jednak¿e w tych trzech ostatnich przypadkach, mo¿liwe jest ujawnienie dokumentu, jeœli
przemawia za tym nadrzêdny interes publiczny (Parlament Europejski, Rada 2001).
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Zapisem najbardziej sensytywnym z perspektywy zapewnienia w³aœciwej realizacji
prawa dostêpu do dokumentów, jest zapis art. 4 ust. 3. Mianowicie „Dostêp do doku-
mentu sporz¹dzonego przez instytucjê na u¿ytek wewnêtrzny lub otrzymanego przez
instytucjê, który odnosi siê do spraw, w przypadku których decyzja nie zosta³a podjêta
przez instytucjê, nie zostaje udzielony, jeœli ujawnienie takiego dokumentu powa¿nie
naruszy³oby proces podejmowania decyzji przez tê instytucjê, chyba ¿e za ujawnie-
niem przemawia nadrzêdny interes publiczny. Dostêp do dokumentu zawieraj¹cego
opinie na u¿ytek wewnêtrzny jako czêœæ obrad i wstêpnych konsultacji w ramach zain-
teresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjêciu decyzji, jeœli ujawnienie
takiego dokumentu powa¿nie naruszy³oby proces podejmowania decyzji przez tê in-
stytucjê, chyba ¿e za ujawnieniem przemawia interes publiczny” (Parlament Europej-
ski, Rada 2001).

Za tymi niejasnymi przepisami kryje siê w praktyce zamiar zabezpieczenia przez
KE i RUE tajnoœci prac Rady UE, a w szczególnoœci: stanowisk pañstw cz³onkow-
skich, opinii prawnych i innych dokumentów przygotowawczych. Niekiedy decyzje
podejmowane oficjalnie, jako przyjmowane stanowiska w procesie legislacyjnym,
mog¹ nie byæ zgodne z owymi dokumentami, czego wyjaœnienie niekiedy mog³oby sta-
nowiæ powa¿ny problem polityczny czy prawny. Podejœcie Trybuna³u wa¿ne w tej kwe-
stii zostanie zarysowane w dalszej czêœci artyku³u w kontekœcie proponowanych reform.

Propozycja reformy prawa dostêpu do dokumentów oraz stan debaty

nad wnioskiem Komisji Europejskiej

W 2008 roku Komisja Europejska przedstawi³a wniosek legislacyjny odnosz¹cy siê
do zmiany istniej¹cego rozporz¹dzenia. Jednoczeœnie, jak zosta³o ju¿ podniesione,
w 2009 roku mieliœmy do czynienia z rewizj¹ traktatów za³o¿ycielskich, co prowadzi³o
do rozszerzenia zakresu prawa dostêpu do dokumentów. Wniosek Komisji poprzedzo-
ny by³ rezolucj¹ PE, który wezwa³ KE do rozszerzenia obecnie istniej¹cych zapisów
prawnych i przyznania miêdzy innymi: pe³nego dostêpu do dokumentów przygoto-
wawczych zwi¹zanych ze stanowieniem aktów prawnych, ustanowienie zasad opatry-
wania dokumentów klauzul¹ tajnoœci oraz kontroli parlamentarnej nad stosowaniem
owych zasad, wprowadzenia obowi¹zku uzasadnienia przez pañstwa cz³onkowskie
odmowy udostêpnienia dokumentu pochodz¹cego od nich oraz utworzenia wspólnego
rejestru dokumentów dla instytucji UE, (Komisja Europejska, 2008). Dodatkowo zaist-
nia³a koniecznoœæ uzgodnienia przepisów rozporz¹dzenia z zapisami rozporz¹dzenia
(WE) nr 1367/2006 wprowadzaj¹cego w ¿ycie konwencjê z Aarhus dotycz¹c¹ udostêp-
nienia informacji o œrodowisku naturalnym.

Wniosek przedstawiony przez KE spotka³ siê z bardzo powœci¹gliwym przyjêciem
w PE. W ocenie PE wniosek w praktyce nie tylko nie rozszerza³ zgodnie z sugestiami
PE prawa dostêpu do dokumentów a wrêcz ogranicza³ istniej¹ce ju¿ regulacje. Efektem
braku zgody na poziomie politycznym pomiêdzy PE, Rad¹ i Komisj¹ Europejsk¹ by³o
przeci¹ganie g³osowania w PE w pierwszym czytaniu nad projektem i ostatecznie przy-
jêcia rezolucji, w której PE wskazywa³ zmiany konieczne w jego ocenie. Jednak¿e nie
by³a to formalnie rezolucja legislacyjna. PE wrêcz oczekiwa³ nowego wniosku Komisji
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Europejskiej w zwi¹zku ze swoimi uwagami do zaprezentowanego projektu oraz po-
trzeb¹ dostosowania proponowanych regulacji do postanowieñ Traktatu z Lizbony.

Reakcj¹ Komisji by³ nowy wniosek legislacyjny, który zosta³ po³¹czony z wnios-
kiem poprzednim w pracach parlamentarnych (Komisja Europejska, 2011). Jednak¿e
nie spotka³ siê on z akceptacj¹ ze strony PE, gdy¿ w jego ocenie nie realizowa³ celów
wskazanych we wczeœniejszej rezolucji PE (Parlament Europejski, 2013).

Ostatecznie PE postanowi³ podj¹æ rezolucjê legislacyjn¹ w zasadniczy sposób zmie-
niaj¹c wniosek legislacyjny Komisji pomimo braku porozumienia z Rad¹ UE i przy œwia-
domoœci ogromnych problemów pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi do wypracowania
wspólnego stanowiska wzglêdem propozycji PE i KE (Parlament Europejski, 2011).

Obecnie prace zosta³y zastopowane przed pierwszym czytaniem w Radzie UE. Na
obecnym etapie brak jest jednak jakichkolwiek przes³anek wskazuj¹cych na bliskie za-
koñczenie prac nad rewizj¹ istniej¹cego rozporz¹dzenia w sprawie publicznego dostê-
pu do dokumentów UE. W Radzie œcieraj¹ siê grupy pañstw, które popieraj¹ wniosek
Komisji, a niekiedy wrêcz chc¹ jego zaostrzenia z pañstwami, które wtóruj¹ stanowi-
sku PE i naciskaj¹ na jak najwiêksz¹ przejrzystoœæ i otwartoœæ prac Unii Europejskiej.

W ocenie PE, to KE ponosi w znacznym stopniu odpowiedzialnoœæ za istniej¹cy im-
pas w pracach nad nowymi regulacjami. Powo³uje siê ona na brak porozumienia w Ra-
dzie, pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi i wymóg jednomyœlnoœci, jako argument
uniemo¿liwiaj¹cy Komisji ewentualn¹ zmianê propozycji wyjœciowej (Parlament Eu-
ropejski, 2013). Mo¿na to traktowaæ jako zagranie polityczne ze strony PE, gdy¿ uzys-
kanie propozycji wyjœciowej z KE zgodnej z preferencjami PE po prostu u³atwi³oby
ewentualne negocjacje PE z Rad¹. Jednoczeœnie, PE ma racjê uznaj¹c, i¿ argument bra-
ku zgody w Radzie jest u¿ywany przez KE w celu utrzymania swojej pozycji wyjœcio-
wej, która jak ju¿ zaznaczono ma charakter regresywny w stosunku do istniej¹cych
przepisów.

Jedn¹ z kontrowersji pojawiaj¹c¹ siê w kontekœcie zmian proponowanych przez PE
jest wyjœcie poza zakres podstawy prawej przewidzianej w³aœciwym przepisem Trakta-
tu (Parlament Europejski, 2009). Dotyczy³o to bez w¹tpienia dawnej podstawy praw-
nej, ale wydaje siê, i¿ tak¿e obecnie proponowane zmiany wychodz¹ poza zakres
regulacji art. 15 TFUE. Dla PE debata nad nowymi przepisami, jest okazj¹ do „za-
³atwienia” kilku innych spraw we wzajemnych stosunkach z Komisj¹ i Rad¹ (dostêp
przy umowach, kontrola PE nad przes³ankami stosowania wyj¹tków od zasady pu-
blicznego dostêpu do dokumentów). Mamy tu wiêc do czynienia z zarzutem naruszenia
prawa materialnego, czyli niezgodnoœci proponowanych regulacji z podstaw¹ prawn¹.

Oprócz tego Komisja podnios³a tak¿e zarzut o charakterze formalnym, czyli wyjœ-
cie przez legislatora poza zakres wniosku prawodawczego przedstawionego przez Ko-
misjê, co tak¿e w ocenie KE jest niedopuszczalne (Parlament Europejski, 2009).

Zasadnicz¹ zmian¹ przewidzian¹ w stanowisku przyjêtym przez PE, jest zapis, i¿
porozumienia miêdzynarodowe zawierane przez Uniê z pañstwami trzecimi oraz orga-
nizacjami miêdzynarodowymi dotycz¹ce wymiany informacji poufnych, w ¿aden spo-
sób nie mog¹ ograniczaæ prawa dostêpu Parlamentu do tych informacji poufnych
(Parlament Europejski, 2011).

Ciekawym i problematycznym zapisem z perspektywy niektórych instytucji, a jed-
noczeœnie bardzo przyjaznym z perspektywy podmiotów uprawnionych jest zapis za-
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proponowany przez PE, w którym instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE
maj¹ obowi¹zek rejestrowaæ w prowadzonym przez siebie rejestrze dokumenty nie-
jawne (Parlament Europejski, 2011). Dla podmiotów podejmuj¹cych decyzjê dzia³anie
w sposób niejawny jest najczêœciej najbardziej po¿¹danym rozwi¹zaniem. Koniecz-
noœæ podejmowania decyzji w sposób transparentny i otwarty jest wymogiem demo-
kratycznego pañstwa prawa. Jednak¿e podmioty decyzyjne zawsze mia³y mo¿liwoœæ
ochrony okreœlonych informacji czy dokumentów, nadaj¹c im ró¿nego rodzaju klau-
zule niejawnoœci. Obywatel czy czêsto stowarzyszenia reprezentuj¹ce obywateli mieli
utrudniony dostêp do newralgicznych elementów procesu decyzyjnego i politycznego,
gdy¿ nie mieli nawet œwiadomoœci istnienia pewnych dokumentów/informacji.

Natomiast zapis wprowadzony na obecnym etapie legislacyjnym przez PE informu-
je ka¿d¹ osobê o wszelkich niejawnych dokumentach znajduj¹cych siê w posiadaniu
instytucji. Tym samym otwiera niebezpieczn¹ drogê do prób ujawnienia tych doku-
mentów przez obywateli i innych uprawnionych. Wynika to z faktu, i¿ s¹dy UE mog¹
nie zgodziæ siê z klauzul¹ niejawnoœci nadan¹ danemu dokumentowi, tym samym
z perspektywy instytucji, mog¹ zostaæ ujawnione niekorzystne informacje.

PE wprowadza tak¿e, obowi¹zek w stosunku do pañstw cz³onkowskich, które to
maj¹ zapewniæ stosowanie przepisów przygotowywanego rozporz¹dzenia w wypadku
rozpatrywania wniosków o udostêpnienie dokumentów UE. Jest to wyraŸnie rozsze-
rzenie wczeœniejszej propozycji KE, jednak¿e mo¿na doszukiwaæ siê jego Ÿróde³ w wy-
roku Trybuna³u Sprawiedliwoœci (Trybuna³ Sprawiedliwoœci, 2007), gdzie Trybuna³
uzna³, i¿ pañstwo cz³onkowskie mo¿e nie wyraziæ zgody na ujawnienie dokumentu
– pochodz¹cego od niego – przez instytucjê, do której wniosek zosta³ skierowany, tylko
powo³uj¹c siê na przes³anki odmowy wynikaj¹ce z prawa UE. Zapis przyjêty przez PE
wychodzi jednak poza orzeczenie ETS w zakresie swojej regulacji.

Parlament zaostrzy³ tak¿e przepisy dotycz¹ce mo¿liwoœci odmowy udostêpnienia
dokumentów wewnêtrznych s³u¿¹cych w procesie podejmowania decyzji. Propozycja
Komisji mia³a bardzo ogóln¹ i szerok¹ przes³ankê wy³¹czenia jawnoœci takich doku-
mentów. Parlament wprowadzi³ zapis o mo¿liwoœci wy³¹czenia jawnoœci dokumentów
„z uwagi na ich treœæ i obiektywne okolicznoœci wyraŸnie i powa¿nie naruszy³aby pro-
ces podejmowania decyzji” (Parlament Europejski, 2011).

Rewolucj¹ w stosunku do istniej¹cego stanu prawnego oraz wniosku PE jest likwi-
dacja mo¿liwoœci utrzymywania tajnoœci dokumentów wewnêtrznych po zakoñczeniu
procesu decyzyjnego. Do tej pory instytucje UE mia³y mo¿liwoœæ zachowania niejaw-
noœci dokumentów wewnêtrznych z etapu obrad i konsultacji w danej instytucji, „jeœli
ujawnienie takiego dokumentu powa¿nie naruszy³oby proces podejmowania decyzji
przez tê instytucjê” (Parlament Europejski, Rada 2001). Komisja w swoim wniosku
nadal w zasadniczym stopniu utrzymywa³a dotychczasow¹ konstrukcjê prawn¹ (Komi-
sja Europejska, 2008).

Parlament Europejski doprecyzowa³ tak¿e pojêcie interesu publicznego, który ma
powodowaæ, i¿ nie bêdzie mo¿liwoœci odmowy udostêpnienia dokumentów. Przede
wszystkim wskaza³ na kilka przes³anek zwi¹zanych z merytoryczn¹ treœci¹ aktu, któ-
re decyduj¹ automatycznie o wyst¹pieniu interesu publicznego w ujawnieniu danego
dokumentu. Nale¿¹ do nich: „ochrony praw podstawowych i praworz¹dnoœci, nale-
¿ytego zarz¹dzania funduszami publicznymi lub prawa do ¿ycia w zdrowym otocze-
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niu, w tym równie¿ w aspekcie emisji do œrodowiska naturalnego” (Parlament
Europejski, 2011).

Oprócz tego PE, odnosz¹c siê do wyroków ETS w sprawie publicznego dostêpu do
dokumentów, wprowadzi³ bardzo kazuistyczny przepis umo¿liwiaj¹cy zgodn¹ z pra-
wem odmowê udostêpnienia dokumentów. Jak stanowi przepis zaproponowany przez
PE: „Instytucja, organ lub jednostka organizacyjna powo³uj¹ca siê na jeden z wyj¹tków
musi dokonaæ obiektywnej i indywidualnej oceny oraz wykazaæ, ¿e zagro¿enie chro-
nionego interesu jest przewidywalne, a nie tylko hipotetyczne, oraz musi okreœliæ,
w jaki sposób dostêp do danego dokumentu mo¿e konkretnie i skutecznie naruszyæ
chroniony interes” (Parlament Europejski, 2011).

Przepisem bardzo trudnym do zaakceptowania przez wiele pañstw cz³onkowskich,
a tym samym decyduj¹cym o dynamice decyzyjnej w Radzie UE, jest wyraŸne zazna-
czenie, i¿ w ¿adnym wypadku dokumenty przekazane przez pañstwa cz³onkowskie
i bêd¹ce podstaw¹ wydania aktu ustawodawczego, delegowanego i wykonawczego
o zasiêgu ogólnym, nie mog¹ zostaæ objête klauzul¹ niejawnoœci (Parlament Europej-
ski, 2011).

Jeœli chodzi o przepisy proceduralne, to warto zwróciæ uwagê na wyd³u¿enie termi-
nu do rozpoznania wniosku potwierdzaj¹cego zaproponowane przez KE z 15 do 30 dni
roboczych. Jednak¿e PE w swoim stanowisku uchwalonym w 1 czytaniu postanowi³
utrzymaæ dotychczasowe status quo. Dodatkowo PE doprecyzowa³, i¿ przed³u¿enia
terminu do rozpoznania wniosku pierwotnego albo potwierdzaj¹cego instytucja mo¿e
dokonaæ tylko i wy³¹cznie raz (Parlament Europejski, 2011).

Podsumowanie

Prawo dostêpu do dokumentów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych
UE zosta³o bardzo szeroko zagwarantowane przez przepisy prawa pierwotnego, jak
i rozporz¹dzenie w sposób bezpoœredni reguluj¹ce ow¹ problematykê. Zbudowana zo-
sta³a stosunkowo prosta procedura wnioskowania o dostêp po³¹czona z obowi¹zkiem
stworzenia rejestrów dokumentów przez poszczególne instytucje. Jednak¿e jak wyka-
zano istniej¹ pewne niedoskona³oœci systemu, które dla osób nieobeznanych z syste-
mem prawa UE, mog¹ utrudniaæ realizacjê przyznanego prawa.

Na obecnym etapie trudno okreœliæ mo¿liwy termin zakoñczenia sporu, co do kszta³tu
nowych regulacji dotycz¹cych dostêpu do dokumentów UE. Nale¿y zwróciæ uwagê, na
wieloœæ konfliktów wystêpuj¹cych wewn¹trz niektórych instytucji oraz pomiêdzy insty-
tucjami zaanga¿owanymi w proces legislacyjny oraz bardzo ekstensywne podejœcie PE
w pracach nad proponowanym aktem, co wi¹¿e siê z w³¹czaniem w zakres materii praw-
nej kwestii pobocznych, ale niezwi¹zanych z g³ównymi za³o¿eniami propozycji KE.
Wydaje siê, i¿ dla Parlamentu Europejskiego batalia o prawo obywateli, jest w rzeczywis-
toœci okazj¹ do uzyskania jak najszerszego dostêpu do dokumentów KE i Rady, a w szcze-
gólnoœci tych przekazywanych przez pañstwa cz³onkowskie. Natomiast idea przybli¿ania
UE obywatelom zosta³a przesuniêta w tym sporze na dalszy plan.

Tym samym hipoteza badawcza postawiona we wstêpie zosta³a pozytywnie zwery-
fikowana.
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Dodatkowo nale¿y zauwa¿yæ, i¿ prawo dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej
poprzez skierowanie wniosku o udostêpnienie, tylko w niewielkim stopniu jest wyko-
rzystywane przez obywateli Unii Europejskiej. Znacznie czêœciej korzystaj¹ z niego
podmioty gospodarcze oraz organizacje pozarz¹dowe. Nie oznacza to, i¿ obywatele nie
poszukuj¹ dokumentów zwi¹zanych z dzia³aniem Unii Europejskiej, albo nie mo¿na
tego stwierdziæ na podstawie dostêpnych danych. Mo¿na co najwy¿ej skonstatowaæ, i¿
jeœli szukaj¹ informacji, to w sposób powierzchowny i uzyskuj¹ je na podstawie doku-
mentów i tak dostêpnych w sieci. Podstawow¹ rolê odgrywaj¹ tu strona Eur-lex oraz re-
jestry dokumentów poszczególnych instytucji i organów.

Dlatego z perspektywy obywateli zapewne nie istnieje œwiadomoœæ posiadania pra-
wa dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej. Jest to oczywiœcie przede wszystkim
skutek powszechnoœci pozyskiwania dokumentów dotycz¹cych UE.

Jednoczeœnie nale¿y stwierdziæ, i¿ z przytoczonych wzglêdów potencja³ „legitymi-
zacyjny” tego prawa jest bardzo niewielki. Obywatele du¿o czêœciej poszukuj¹ dostêpu
do dokumentów (informacji) na poziomie krajowym i nierzadko prowadz¹ medialne
batalie o otrzymanie do nich dostêpu.
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Streszczenie

Celem niniejszego artyku³u jest analiza najwa¿niejszych uregulowañ dotycz¹cych prawa
dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej oraz propozycji i stanu debaty odnosz¹cych siê
do reform rozporz¹dzenia reguluj¹cego prawo dostêpu do dokumentów. Dodatkowo ocenie
zostanie poddana prawid³owoœæ zastosowanych konstrukcji prawnych w urzeczywistnianiu
tego konkretnego prawa oraz mo¿liwoœæ wykorzystywania go przez instytucje UE, jako narzê-
dzia legitymizowania swojej dzia³alnoœci. Weryfikacji zostanie poddana hipoteza badawcza
zak³adaj¹ca, i¿ mo¿liwoœæ dostêpu do dokumentów Unii Europejskiej zosta³a zakreœlona bar-
dzo szeroko (pomimo pewnych niedoskona³oœci), a zak³adana reforma ma wymiar przede
wszystkim sporu politycznego pomiêdzy instytucjami UE, a jej celem nie jest faktycznie zwiê-
kszenie dostêpu obywateli do dokumentów UE, co umo¿liwi³oby jej wiêksz¹ legitymizacjê.

S³owa kluczowe: Unia Europejska, dostêp do dokumentów, 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.

Key words: European Union, access to documents, EU institutions, citizens
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