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1. WSTEP

Demokratyczna forma ustroju stanowi wspoélczesnie standardo-
wy sposob politycznej organizacji spoteczenstw nalezgcych do kregu
tzw. cywilizacji zachodniej. Okreslenie ustroju jako ,demokratyczny”
posiada przy tym nie tylko aspekt klasyfikujgcy go z punktu widzenia
formalnoprawnego sposobu jego zorganizowania, lecz z czasem nabra-
o réwniez cech ocennych i to do$¢ powszechnie jednoznacznie pozytyw-
nych. W §lad za tym procesem wartosSciowania pojecia dotyczgcego
w istocie technicznego sposobu organizacji zbiorowosci, sam standard
organizacji politycznej spoleczenstwa szybko przestal byé uznawany
za wystarczajgcy. Juz dawno zwrécono uwage na koniecznosé zakorze-
nienia demokratycznej formy ustroju we wlasciwym podiozu aksjolo-
gicznym!® oraz stworzenia warunkéw do skutecznego nadzoru nad funk-
cjonowaniem demokratycznie wylonionych instytucji. W tym ostatnim
wypadku, jako warunek faktycznej demokracji wymienia sie aktywng
postawe obywateli w zyciu publicznym, stanowigcg warunek sine qua

* Dr Aleksander Stepkowski — adiunkt w Instytucie Nauk o Panstwie i Prawie,
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, stypendysta Fundacji
na rzecz Nauki Polskiej. Autor pragnie wyrazié podzigkowania Agnieszce Szklannej za
Jjej cenne uwagi do niniejszego tekstu.

1 Por. klasyczny w tej mierze wywod zawarty w encyklice Jana Pawta II Centesi-
mus annus, 46.
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non demokracji. Postawy tej nie mozna jednocze$nie sprowadzaé wy-
tacznie do doraznego uczestnictwa w wyborach, lecz coraz wigkszy na-
cisk kladzie sig na urzeczywistnienie idei spoleczenstwa obywatelskie-
go, a ta z kolei zaklada §wiadomos$¢ obywatela co do stanu spraw pu-
blicznych w panstwie i wigzgcego si¢ z nim sposobu funkcjonowania
organéw publicznych.

Zatem jednym z podstawowych warunkéw, dzigki ktérym mozli-
we jest zaktywizowanie spoleczenstwa i sklonienie go do czynnego za-
interesowania sprawami publicznymi jest przejrzystosé (transparen-
cja) procesu decyzyjnego w sektorze publicznym. Warunkiem wstep-
nym tej przejrzystosci jest mozliwos¢ uzyskania przez osoby prywatne
informacji na temat spraw publicznych, dzieki czemu proces podejmo-
wania decyzji w tej sferze jest dla nich zrozumialy 2. Stad tez regulacje
pozwalajace na dostep do informacji posiadanych przez organy publiczne
stal si¢ wspolczesnie standardem w panstwach euroatlantyckiego kre-
gu kulturowego?®. Problematyka ta jest bardzo szeroka i do tej pory nie
doczekala si¢ wyczerpujgcego ujecia normatywnego, jednak wraz z po-
stepujacymi procesami ,informatyzacji” wspoélczesnych spoteczenstw
nabiera ona szczegélnie donioslej roli, jak rowniez réznicuje sie na sze-
reg bardziej szczegélowych kwestii. W doktrynie mozna sie spotkaé

2 I understand ‘transparency’ to mean that processes of decision-making should
be understandable and open. The decisions themselves should also be reasoned and
based on information that, to the maximum extent possible, is publicly available.”
J. Soderman, The Role and Impact of The European Ombudsman in Access to Docu-
mentation and the Transparency of Decision-Making, EIPA Seminar on Transparency
and Openness, Maastricht, 18~19.9.1997 r., § 1; jak réwniez tegoz, Transparency as
a Fundamental Principle of the European Union, przeméwienie wygtoszone na Uni-
wersytecie Humboldta, Berlin 19.6.2001 r.; § 2, 4.1.

3 Jak wiadomo, pionierem w tym wzgledzie byla Szwecja ze swg ustawg z 1766
roku, ktora nastepnie byla jednak przedmiotem restrykcyjnych nowelizacji i powtdrnie
zostala uchwalona w wersji liberalnej w 1809 r., zas w 1937 r. objeto jej dzialaniem
organy samorzadowe. Pierwsza ustawa szwedzka obowigzywala rowniez w okupowanej
przez nig Finlandii, ktéra wlasng regulacje wprowadzila w 1954 r., obecnie za$ obowig-
zuje nowa ustawa z 1999 r. Jedng z wezesniejszych ustaw w tym wzgledzie jest amery-
kanski Freedom of Information Act z 1966 r. oraz kilka francuskich aktéw prawnych
z lat 1974, 1977-1978, jak rowniez ustawa holenderska (1978 r.— obecnie obowigzuje
ustawa z 1991 r.). Kolejnymi ustawami w tym wzgledzie byly australijska i nowoze-
landzka (1982 r.) oraz kanadyjska (1983 r.), w Europie za$ ustawa dunska (1985 r.)
i austriacka (1987 r.). W latach dziewiecdziesiatych przyjeto stosowne ustawy w kolej-
nych krajach europejskich (Wiochy ustawa nr 241 z 1990 r. oraz dekret Prezydenta nr
352 wydany tak jak ustawa wegierska w 1992 r., nastepnie ustawy portugalska i belgij-
ska z 1993 r., irlandzka 1997 r. i czeska z 1999 r.), do ktorych w 2000 r. dolgczyta Wielka
Brytania i w rok pozniej Polska. Obecnie toczg sig prace nad federalng ustawg niemiec-
kg, bowiem do tej pory obowiazuja tam jedynie regulacje krajowe.
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z réznymi probami ujecia tej problematyki®, ale jako kluczowy jej ele-
ment niezmiennie wymienia sie prawo dostepu do informacji zawar-
tych w dokumentach instytucji publicznych. Wigze sie ono bezposred-
nio z problematykg jakosci funkcjonowania administracji publicznej,
nie jest zatem przypadkowym fakt, ze w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej, prawo dostepu do informacji nastepuje bezposred-
nio po deklaracji prawa do dobrej administracji (right to good admini-
stration)®.

Dostep do dokumentéw — a dokladniej, do informacji w nich za-
wartych — moze mieé bardzo zroznicowany charakter. Zasadniczo jed-
nak prawo to oznacza, ze kazda osoba moze zazgdaé¢ dostepu do doku-
mentéw posiadanych przez organy publiczne, ktére mogg go odmowié
jedynie w pewnych jasno okreslonych przez prawo wypadkach. W dok-
trynie podkreséla sie jednak, ze prawa tego nie nalezy utozsamiaé z obo-
wigzkiem informowania obywatela wypelnianym w ramach realizacji
okreslonej polityki informacyjnej przez rzecznikéw prasowych instytu-
¢ji i ich biura. Podkresla sie réwniez, ze oznacza ono co$§ wiecej niz
tylko prawo dostepu do informacji posiadanych przez organy publicz-
ne, a dotyczacych samego zainteresowanego, ktore to uprawnienie na-
lezy raczej wigzaé¢ z prawem do obrony®. Tkwi ono zresztg w znacznie
szerszym kontekscie normatywnym, jest bowiem traktowane rowniez
jako element prawa do prywatnosci’, natomiast w Karcie praw podsta-
wowych Unii Europejskiej potraktowane zostalo jako jeden z aspektow
prawa do dobrej administracji, co jeszcze lepiej uwidacznia zwigzek
tego ostatniego z problematykg dostepu do informacji publicznej®.

Na podkreslenie zastuguje rowniez fakt, ze prawo dostepu do in-
formacji zostato umieszczone w rozdziale pigtym unijnej Karty, poswie-

4 Por. J. Soderman, Transparency..., § 1.

8 Charter of Fundamental Rights of the European Union, (0.J. 2000, C 364/1),
art. 41 i 42. W pewnym aspekcie mozna byloby ujaé je jako prawo do szeroko rozumia-
nej praworzadnosci. Wskazuje na to chociazby szeroko konsultowana i akceptowana
definicja zachowania przeciwnego wymogom dobrej administracji (maladministration),
ktérg zaproponowal unijny Rzecznik Praw Obywatelskich: ,Maladministration occur
when public body fails to act in accordance with a rule or principle which is binding
upon it.” Por. J. Séderman, Transparency..., § 3.

¢ Por. P. Dyrberg, Current Issues in the Debate on Public Access to Documents,
ELR 1999, nr 24, s. 158.

" Por. J. Soderman, Transparency..., § 4.1. Na to samo powigzanie wskazuje row-
niez fakt, ze prawo to towarzyszy zawsze regulacjom dotyczgcym ochrony danych oso-
bowych.

8 Podobna sytuacja ma miejsce chociazby w znowelizowanej w 1999 r. portugal-
skiej konstytucji, na gruncie ktérej podstawg prawa dostepu do informacji jest ,zasada
otwartej administracji” zawarta w art. 268 pkt 2 portugalskiej ustawy zasadnicze;j.
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conym prawom obywatelskim. Jest to o tyle istotne, Ze jednoznacznie
wskazuje, iz uprawnienie to nalezy zasadniczo do sfery praw obywatel-
skich, tak jak to ujeto w art. 61 Konstytucji RP, mimo ze ostatnimi
czasy regulacje obowigzujgce w panstwach europejskich coraz czesciej
przyznajg to prawo ,kazdemu”, niezaleznie od tego czy posiada on oby-
watelstwo danego kraju, co ma tez miejsce w polskiej ustawie o doste-
pie do informacji publicznej®. Tak czy inaczej, mowigc o dostepie do
informacji w naturalny sposob przywoluje sie realia panstwowe. W sto-
sunkach miedzynarodowych obowigzujg bowiem nieco inne zasady, gdyz
opierajg sie one przede wszystkim na rownouprawnieniu stron, co jest
charakterystyczne dla stosunkow regulowanych w drodze uméw — w tym
wypadku umoéw miedzynarodowych. Nic zatem dziwnego, ze w odnie-
sieniu do organéw Wspolnot Europejskich zaczeto méwié o dostepie do
dokumentéw przez nie posiadanych wowczas, gdy Wspélnoty, przez dtugi
okres czasu funkcjonujgce wytgcznie jako twory prawa miedzynarodo-
wego, zaczely tworzy¢ organizm przypominajgcy pod pewnymi wzgle-
dami wlasnie panstwo — gdy powstata Unia Europejska. Zwazywszy, ze
demokracja, jak czytamy w artykule 6 traktatu unijnego, stanowi
fundamentalng zasade jej funkcjonowania, a obywatele panstw czlon-
kowskich uzyskali status obywateli Unii Europejskiej, problematyka
dostepu do informacji zawartych w dokumentach posiadanych przez
jej instytucje stanela na porzgdku dziennym!?.

Jednak powyzsze uzasadnienie doktrynalne nie byto jedyng prze-
stankg podjecia prac nad stworzeniem warunkéw publicznej dostepno-
Sci do informacji zawartych w dokumentach instytucji wspélnotowych.
Powszechnie podkresla sig, ze publiczny dostep do dokumentow jest pro-
stym i efektywnym sposobem zwigkszenia zaufania obywateli do orga-
now publicznych, jak réwniez mobilizuje urzednikéow do lepszej pracy
i ogranicza mozliwos¢ korupcjill. Przede wszystkim jednak podnoszono,
ze wraz z przejSciem szeregu kompetencji ze szczebla panstwowego na
poziom Wspolnot Europejskich, obywatele Unii zostali de facto — wobec
braku stosownych regulacji — pozbawieni w tym zakresie prawa do in-
formacji o sprawach publicznych, ktorym najczesciej dysponowali na po-
ziomie panstwowym. Podkresla sig, ze podwazony zostal w ten sposob
jeden z podstawowych elementéw demokracji. Co wiecej, jak pokazata

9 Ustawa z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej, art. 2 ust 1, Dz. U.
Nr 112 z 8.10.2001 r., poz. 1198.

10 Por. J. Séderman, Transparency...

11 Por. I. Osterdhal, Openness v. Secrecy: Public Access to Documents in Sweden
and the European Union, ELR 1998, nr 23, s. 337; Por. takze P. Dyrberg, op. cit.,
s. 158.
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praktyka'?, organy panstw czlonkowskich nie chcialy stosowaé krajowych
regulacji w celu udostepniania posiadanych przez nie informacji doty-
czacych dzialan organéw Wspélnot, powolujac sie na przepisy zawarte
w aktach kierownictwa wewnetrznego tych instytucji, ktore skagdingd nie
powinny by¢ bezposrednio stosowane w panstwach cztonkowskich®.

Obecnie istniejg procedury dostepu do informacji bodaj wszyst-
kich instytucji wspélnotowych, cho¢ ostatnio nastgpily powazne zmia-
ny w sferze regulacji dostepu do dokumentéw najwazniejszych sposréd
nich, tzn. Rady, Komisji 1 Parlamentu. Regulacja wprowadzajgca te
zmiany, w czasie gdy tekst niniejszy powstawal, nie zaczela by¢ jeszcze
stosowana, a zatem trudno jest w chwili obecnej dokonac¢ rzetelnej jej
prezentacji. Jednoczesénie jednak na jej ksztalt zasadniczy wplyw mia-
ly unormowania dotychczasowe, a zatem ich prezentacja jest niezbed-
na dla wlasciwego zrozumienia nowych unormowan, tym bardziej, ze
zmiany dotyczg wylacznie trzech wyzej wspomnianych instytucji. Z tych
tez powodow tekst niniejszy bedzie prezentowal przede wszystkim pro-
ces rozwoju prawa unijnego dotyczgcego dostepu do informacji, ograni-
czajac sie jednoczesnie jedynie do ramowej prezentacji wspomnianej
wyzej regulacji, ktorg w sposob szczegolowy bedzie mozna oméwié do-
piero wtedy, gdy wydane zostang stosowne akty wykonawcze.

2. PRACE NAD PRAWNYM MECHANIZMEM
DOSTEPU DO DOKUMENTOW

2.1. Zagadnienie dostepu przez podmioty prywatne do informacji po-
siadanych przez instytucje Wspélnot Europejskich po raz pierwszy zo-
stalo poruszone w deklaracji nr 17 Aktu koncowego Traktatu o Unii
Europejskiej, podpisanego w Maastricht 7.2.1992 r. Stwierdzono tam,
ze jawnos$¢ procesu decyzyjnego wzmacnia demokratyczny charakter
instytucji i zaufanie ludzi do administracji, w zwigzku z czym reko-
menduje sig¢, by Komisja Europejska przedlozyta nie pézniej niz w 1993
r. raport mowigcy o §rodkach, ktore nalezy podjac, by ulepszy¢ dostep
o0sob prywatnych do dokumentow znajdujgcych si¢ w posiadaniu Komi-
sji oraz Rady**.

12 Por. holenderska sprawa Mattena z 1995 r.

13 Por. U. Oberg, Public Access to Documents after the Entry into Force of the
Amsterdam Treaty: Much Ado About Nothing?, ,European Integration online Papers”
(EIoP) 1998, T. 2, nr 8, http:/eiop.or.at/eiop/texte/1998—-008a.htm, s. 1.

14 The Conference considers that transparency of the decision-making process
strengthens the democratic nature of the institutions and the public’s confidence in the
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Deklaracja nr 17, jak wszystkie dokumenty tego typu, stanowita
jedynie wyraz intencji politycznej stron traktatu i nie miata zadnej do-
nioslto$ci prawnej, dlatego tez, aby umozliwi¢ dostep do dokumentow
Rady i Komisji, niezbedne byly stosowne dzialania implementacyjne.
W ramach tych dziatan, 16.10.1992 r. w Birmingham Rada Europejska
podjeta szczegotowg dyskusje nad problematykg mozliwego przyblize-
nia aktywnosci struktur wspolnotowych obywatelom Unii, ktorej efek-
tem byla tzw. ,Deklaracja z Birmingham — Wspoélnota blizsza jej oby-
watelom”. W dokumencie tym Rada Europejska wystosowala pod adre-
sem Ministrow Spraw Zagranicznych wezwanie do zasugerowania przez
nich sposobow przyblizenia opinii publicznej prac instytucji wspoélnoto-
wych, w tym réowniez umozliwienia udzialu opinii publicznej w niekto-
rych dyskusjach prowadzonych na forum Rady. Ponadto, Komisja Eu-
ropejska zostala wezwana do sfinalizowania prac nad poszerzeniem
publicznego dostepu do informacji znajdujgcych sie¢ w posiadaniu Ko-
misji i innych instytucji Wsp6lnoty!®. Rada Europejska powtorzyla apel
z Birmingham 12.12.1992 r. na Edynburskim spotkaniu'. Ustosunko-
wujgc sie do tego apelu, Komisja Europejska przyjeta 5.5.1993 r. komu-
nikat zatytulowany ,Dostep publiczny do dokumentéw instytucji euro-
pejskich™’, w ktorym Komisja sugerowala, by jako podstawowg zasade
przyja¢ publiczng dostepnosé dokumentéw instytucji wspolnotowych,
ktora to zasada dopiero bylaby limitowana pewnymi wyjgtkami. W ko-
munikacie tym zamieszczono rowniez szereg podstawowych zasad i mi-
nimalnych standardéw, ktore powinny by¢ uwzglednione w procesie
implementacji procedur umozliwiajgcych dostep do dokumentéw. Po-
nadto, Komisja wezwala pozostale instytucje wspdlnotowe do wspélpra-
cy w tej mierze tak, aby poprzez miedzy-instytucjonalne porozumienie
wypracowac w sferze dostepu do informacji zunifikowane procedury.

Komisja, pracujgc nad przyjeciem tych regulacji dokonala row-
niez przeglagdu ustawodawstwa krajow czlonkowskich oraz kilku in-
nych, na okolicznos¢ funkcjonowania takich zasad®. Nastepny etap tych
prac otwiera kolejny komunikat Komisji z 2.6.1993 r., zatytulowany
»,Otwartos¢ we Wspolnocie®, w ktérym, w celu zainicjowania dyskusji

administration. The Conference accordingly recommends that the Commission submit
to the Council no later than 1993 a report on measures designed to improve public
access to the information available to the institutions”.

15 Por. Bulletin of the European Communities, 10/1992, s. 9, Annex 1, Birming-
ham Declaration — A Community closer to its citizens.

16 Por. Bulletin of the European Communities, 12/1992, s. 10, pkt L.5.

17.0.J. 1993, C 156/5, Public Access to the Institutions’ Documents.

18 Por. U. Oberg, op. cit., s. 2.
9 Zalacznik 2, O.J. 1993, C 166/4, Openness in Community.

-

64



Ksztattowanie sie zasad publicznej dostepnosci informacji o dziatalnosci...

wraz z innymi instytucjami, sformulowane zostaly podstawowe zasady
i wymogi majace determinowac ksztalt procedur umozliwiajacych do-
step do dokumentow.

Na spotkaniu szefow panstw 22.6.1993 r. w Kopenhadze, Rada
Europejska wezwala Rade 1 Komisje do kontynuacji prac nad zapewnie-
niem dostepu do informacji, przy zalozeniu najpeiniejszego mozliwego
dostepu do niej osoéb prywatnych?®. W tym kontekscie, Rada wraz z Ko-
misjg 6.12.1993 r. przyjety przy obopolnym porozumieniu ,,Kodeks Poste-
powania” (Code of Conduct) bedgcy wynikiem porozumienia co do zasad,
na jakich miaty by¢ udostepniane informacje przez obie te instytucje, tak
aby ograniczy¢ mozliwe rozbieznosci w funkcjonowaniu Rady i Komisji.

Jak podkreslit Europejski Trybunal Sprawiedliwosci w orzecze-
niu z 30.4.1996 r. w sprawie Krélestwa Holandii przeciw Radzie Unii
Europejskiej, 6w ,Code of Conduct” jest wyrazem calkowicie dobrowol-
nej koordynacji dzialan Rady i Komisji, a zatem nie ma sam z siebie
mocy prawnej?t. Moc takg posiadajg natomiast akty, ktore zostaty wy-
dane przez obie te instytucje w celu implementacji standardéw w nim
zawartych — co miato nastgpié przed 1.1.1994 r. Rada w swej decyzji
z 7.12.1993 r.22 wydala na podstawie art. 151 (3) Traktatu ustanawia-
jacego Wspolnote Europejskg (TWE), wewnetrzne zasady procedural-
ne (Rules of Procedure). Decyzja ta przewidywala w art. 22 wydanie
szczegolowej regulacji majgcej na celu zapewnienie publicznego dostepu
do dokumentoéw, ktorych upublicznienie nie powodowaloby szkodliwych
konsekwencji. Realizacje tej deklaracji stanowita decyzja Rady 93/371/
WE o publicznym dostepie do jej dokumentéw, wydana 20.12.1993 r.23,
z mocg obowigzujgcg od 1.1.1994 r. Komisja Europejska wydala analo-
giczng decyzje na podstawie art. 162 TWE dopiero 8.2.1994 r.*

Trybunal, wypowiadajgc sie w sprawie Krolestwa Holandii prze-
ciw Radzie UE stwierdzil, ze wyrazny trend w prawie europejskim zmie-
rzajagcy do progresywnej afirmacji indywidualnego prawa dostepu do
informacji posiadanych przez instytucje wspoélnotowe wymusit takg
zmiane w zasadach rzadzgcych wewnetrzng organizacjg tych instytucji,
aby umozliwi¢ realizacje zasady swobodnego dostepu do tychze®. Try-
bunal, ustosunkowujac sie do zastrzezen Holandii, ktéra argumento-

[

® Bulletin of the European Communities, 6/1993, s. 16.
21 C-58/94, § 27; [1996] ECR 1-2169. Por. takze I. Osterdhal, op. cit., s. 346.
2 Decyzja 93/662.
B 0.4J. 1993, L 340, s. 43—44.
# Decyzja 94/90/EWWIiS, WE; O.J. 1994, L 46, s. 58. Decyzja ta zaczeta obowigzy-
waé od 15.2.1994 r.
% (C-58/94 Holandia v. Rada [1996] ECR 1-2169, § 27.

I
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wala, iz problematyka praw obywatelskich nie powinna by¢ regulowa-
na w drodze aktu kierownictwa wewnetrznego, nie podzielil tego sta-
nowiska podkreslajgc, ze tak dlugo, jak ustawodawca Wspoélnot nie
przyjmie ogélnych zasad gwarantujacych dostep do dokumentéw po-
siadanych przez ich instytucje, muszg one stara¢ si¢ o zagwarantowa-
nie takiego dostepu poprzez korzystanie z kompetencji do okreslania
swej wewnetrznej organizacji, przy czym okolicznosé, ze stosowne re-
gulacje wewnetrzne wywierajg skutki wzgledem oséb prywatnych nie
zmienia w niczym faktu, ze majg one charakter aktéw kierownictwa
wewnetrznego®. W ten sposob Trybunal przeniost problematyke doste-
pu do informacji z poziomu dyskusji nad ksztaltem praw obywatel-
skich na poziom rozwazan o wymogach wtasciwej administracji, co spo-
tkalo sie z burzliwg krytyka w doktrynie?”, ale tez zdeterminowalo cha-
rakter dalszego rozwoju instytucjonalnych gwarancji przejrzystosci
dzialania Wspdlnot Europejskich.

2.2. Niezaleznie od kontrowersji, ktore budzi sposéb w jaki uregulo-
wany zostal dostep do dokumentéw Rady i Komisji, ich decyzje stano-
wily pierwsze akty, na podstawie ktorych osoby prywatne mogtly uzy-
skac faktyczny dostep do informacji zawartych w dokumentach posia-
danych przez te organy. Jednak z oczywistych wzgledow nie dotyczytly
one pozostalych instytucji wspolnotowych. Innymi stowy, realizacja de-
klaracji nr 17 stanowigcej zalgcznik do aktu koncowego Traktatu z Ma-
astricht, stanowila jedynie pierwszy krok w kierunku praktycznej re-
alizacji zasady transparencji dzialan podejmowanych w ramach Unii
Europejskiej. Kolejny etap w tym procesie mozliwy by} dopiero po dwéch
latach dzieki zaangazowaniu Europejskiego Rzecznika Praw Obywa-
telskich (European Ombudsman).

Zgodnie z art. 195 TWE, Ombudsman moze przeprowadzi¢ z wla-
snej inicjatywy specjalne dochodzenie w sprawie mozliwych przejawéw
niewlasciwej praktyki administracyjnej w pracach instytucji wspolno-
towych (possible instances of maladministration). W czerwcu 1996 r.,
Ombudsman rozpoczat takie dochodzenie?® dotyczgce dostepu do do-
kumentoéw posiadanych przez instytucje wspdlnotowe inne niz Komi-
sja i Rada®. Warto podkresli¢, ze byla to pierwsza tego typu inicjatywa

%6 Tamze, § 36-38.

27 Por. R. Davis, The Court of Justice and the right of Public Access to Communi-
ty-Held Documents, ELR 2000, s. 306-307; U. Oberg, op. cit., s. 4-5.

2 Decyzja 616/PUBAC/F/IJH.

2 Byly to nastepujace instytucje: European Parliament, Court of Justice, Court of
Auditors, European Investment Bank, Economic and Social Committee, Committee of
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podjeta na gruncie artykulu 195, ktéra jednoczesnie stanowila realiza-
cje wezesniejszej deklaracji Ombudsmana, zapowiadajgcej dziatalnosé
na rzecz mozliwie pelnego urzeczywistnienia zasady transparencji in-
stytucji unijnych, ze swym wlasnym urzedem na czele®.
Przyczynkiem podjecia tego dochodzenia przez Rzecznika bylo
wspomniane orzeczenie® oraz kolejne — w sprawie Swiatowego Fundu-
szu Natury (World Wide Fund for Nature) przeciw Komisji®2, w ktorych
stwierdzono, ze wobec braku powszechnie obowigzujgcych regulacji
wspolnotowych dotyczgcych dostepu do dokumentow instytucji Wspdl-
not, muszg one to uczyni¢ same poprzez stosowne akty kierownictwa
wewnetrznego®. Unijny Rzecznik Praw Obywatelskich zinterpretowat
to stwierdzenie jako zawierajace deklaracje podstawowego prawa oby-
wateli Unii do uzyskania informacji®, jezeli bowiem nie istnialoby ono,
wowczas nie byloby powodow do wskazywania w tym wzgledzie na po-
winnos$¢ instytucji wspolnotowych. Interpretacja ta mogta jednak bu-
dzié zasadnicze watpliwosci zwazywszy, ze sgd w powolywanej spra-
wie, mimo ze podkreslal ogromng doniostos¢ publicznego dostepu do
informacji, jednoczesnie starannie unikatl zajecia stanowiska w kwestii
natury takiego uprawnienia, w szczegolnosci zas, z jego argumentacji
nie sposéb wysnué wniosku, by przychylit sie do pogladu, w mysl ktore-
go wymog otwartosci dziatan organow publicznych stanowi jedna z og6l-
nych zasad wspoélnych tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich,
przez co zawarty jest w prawie wspdlnotowym?. Jednoczesnie jednak
Trybunal, w §lad za orzeczeniem w sprawie Nakajima v. Rada®, stwier-
dzil, ze akty o charakterze wewnetrznym (Rules of Procedure), a zatem
réwniez decyzja 93/731 Rady, sg wydawane w celu zapewnienia takiej

the Regions, European Monetary Institute, Office for Harmonisation in Internal Mar-
ket, European Environment Agency, European Agency for the Evaluation of Medicinal
Products, European Monitoring Centre for Drugs and Drugs Addiction, European
Training Foundation, European Centre for the Development of Vocational Training
(Cedefop), European Foundation for the Improvement of Living and Working Condi-
tions, Translation Centre for the Bodies of the European Union.

% Por. U. Oberg, op. cit., s. 5.

31 C-58/94, § 37.

82 T_105/95 World Wide Fund for Nature (WWF) v. Komisja [1997] ECR 1I-313,
§ 54.

3 So long as the Community legislature has not adopted general rules on the
right of public access to documents held by Community institutions, the institutions
must (podkreslenie — A. S.) take measures as to the processing of such requests by
virtue of their power of internal organization...”

3 Por. J. Soderman, Transparency..., § 4.3.

% C-58/94, § 18, 36—40.

36 C-69/89 Nakajima v. Rada [1991] ECR 1-2555, § 75-76.
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organizacji wewnetrznego funkcjonowania organdw, aby odpowiadata
ona wymogom dobrej administracji (good administration), a zatem dzia-
lania z nimi niezgodne mogg by¢ zaskarzone na podstawie art. 230
TWE (action for annulment)®. Ombudsman mogt zatem bez przeszkod
uzasadnié swoje zaangazowanie na rzecz otwartosci instytucji unijnych
tym, ze brak regulacji okreslajacych zasady dostepu do dokumentow
moze stanowié przejaw zlej administracji (maladministration)®. W tej
sytuacji jednak, kontroli podlegaé¢ moglo jedynie to, czy owe regulacje
zostaly przyjete oraz czy byly publicznie dostepne, a nie ich ,jako$¢”.

W wyniku podjetych dziatan okazalo sie, ze jedynie Urzgd Harmo-
nizacji w ramach Rynku Wewnetrznego (Office for Harmonisation in
the Internal Market) przyjat podobng regulacje. Wiekszo$¢ sposréod in-
stytucji zadeklarowala wprawdzie zamiar wprowadzenia podobnych za-
sad w przyszlosci, jednak tez nie wszystkie z nich. Rzecznik stwierdzil,
ze tego typu zaniedbania mogg stanowi¢ przejaw niewlasciwej praktyki
administracyjnej. Z tego tez wzgledu, zgodnie z art. 3(6) swego statutu
wystosowatl do tych instytucji zalecenie przyjecia przez nie do konca
kwietnia 1997 r. stosownych aktéow kierownictwa wewnetrznego zapew-
niajgcych dostep do tych kategorii dokumentéw, ktore do tej pory nie sg
jeszcze dostepne na zasadach odrebnych i jednoczesnie nie sg objete re-
gulacjami wykluczajgcymi ich jawnosé. Rekomendacja dodatkowo wska-
zywala na konieczno$é upublicznienia tych regulacji. Wyjatkowy cha-
rakter mialy jedynie rekomendacje skierowane do Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwoéci, Parlamentu i Instytutu Monetarnego. W zwigz-
ku z faktem, ze Ombudsman moze dokonywac zalecen jedynie odnosnie
kwestii administracyjnych, nie mogly one obejmowa¢ innych sfer dzia-
lalnosci tych organow (legislacja, orzecznictwo, polityka pieniezna), za-
tem omawiane przedlozenie dotyczylo jedynie ,,dokumentéw administra-
cyjnych” (administrative documents) tych trzech instytucji.

Do konca kwietnia 1997 r. pie¢ instytucji przyjeto stosowne akty
kierownictwa wewnetrznego®, na podstawie ktérych osoby prywatne
uzyskatly dostep do dokumentéw posiadanych przez te instytucje, cho-
ciaz trzy sposrod nich uczynily to w drodze regulacji tymczasowych??,
ktore w ciggu kolejnych dziewieciu miesigcy mialy zostaé zastgpione przez

. 37 Por. U. Oberg, op. cit., s. 3—4; oraz powolywana przezen sprawa C-137/92 P Ko-
misja v. BASF and Others [1994] ECR 1-2555, § 75 — 76.
3 Uczynil tak w swej decyzji 616/PPUBA/F/IJH. Por. takze U. Oberg, op. cit., s. 5.
39 Court of Auditors; European Centre for the Developments of Vocational Tra-
ining (Cedefop); European Investment Bank; European Monitoring Centre for Drugs
and Drug Addiction; European Agency for the Valuation of Medicinal Products (EMEA).
4 Court of Auditors; European Investment Bank, EMEA.,
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regulacje ostateczne. Pozostale instytucje poprosily o udzielenie im dhaz-
szego okresu na przyjecie stosownych aktéw kierownictwa wewnetrzne-
go*'. Warto tez podkresli¢, ze Parlament Europejski objgt zakresem swej
regulacji wszystkie dokumenty, nie zas jedynie dokumenty administra-
cyjne. Podobnie Europejski Trybunal Sprawiedliwosci, mimo klopotéow
technicznych przy formulowaniu swych regulacji wynikajgcych ze spe-
cyfiki jego funkeji 1 zwigzanego z tym opdznienia w przyjeciu stosow-
nych regulacji, wyszed! z zalozenia, ze przyjety przezen akt kierownic-
twa wewnetrznego dotyczy¢ bedzie wszystkich kategorii dokumentéw.

W odniesieniu do wskazanego w zaleceniach wymogu podania do
wiadomosci publicznej tresci regulacji umozliwiajgcych dostep do do-
kumentéw posiadanych przez instytucje wspdlnotowe przyjeto rozne
sposoby uczynienia mu zadosc¢. Jako podstawowe srodki wymienié nalezy
publikacje w Dzienniku Urzedowym (Official Journal) Wspélnoty Eu-
ropejskiej, we wszystkich jezykach Wspodlnoty Europejskiej. Poczatko-
wo tylko niektére instytucje*? opublikowaly swe regulacje na stronach
internetowych, obecnie jednak statlo sie to juz standardem.

Nalezy zaznaczy¢, ze wigkszo$¢ sposrod aktow kierownictwa we-
wnetrznego przyjetych w zwigzku z dochodzeniem Ombudsmana Sci-
sle bazowala na Code of Practice przyjetym przez Komisje i Rade
w 1993 r. Sprzyjalo to niewatpliwie ujednoliceniu obowiazujgcych re-
gulacji, cho¢ prowadzilo tez do powielania rozwigzan, ktore spotykaly
sie z jednoznaczng krytykg jako zbyt restrykcyjne. Mimo to jednak, jak
podkreslono w Raporcie Ombudsmana prezentujacym efekty jego do-
chodzenia®3, przyjecie tych regulacji stanowito powazny krok naprzéd
w poglebianiu transparencji dziatan Unii Europejskie;.

3. TRAKTAT AMSTERDAMSKI

— KU WIEKSZEJ PRZEJRZYSTOSCI W UNII

3.1. Po przyjeciu Traktatu z Maastricht zagadnienie przejrzystosci
1otwartosci instytucji unijnych stato sie przedmiotem intensywnych

41 Przykladowo: Parlament Europejski — 10.7.1997 r. (0.J. 1997, L 263/27); Europe-
an Monetary Institute — 3.6.1997 r. (O.J. 1998, L 90/43.); Economic and Social Commit-
tee — 27.5.1997 r. (0O.J. 1997, L 339/18); Committee of the Regions — O.J. 1997, L 351/70;
European Training Foundation 27.10.1997 r. (0.J. 1997, C 369/10).

‘2 European Agency for the Evaluation of Medical Products: http://www.eudra.org/
emea.html; European Agency for Safety and Health at Work: http:/lagency.osha.eu.int/
other [infofreedom; Plant Variety Office: http://www.cpvo.fr

3 0.J. 1998, C 44, s. 9-14.
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dyskusji jako nadzwyczaj istotny element upowszechnienia demokra-
¢ji w ramach Unii. Potrzeba uczynienia proceséw decyzyjnych coraz bar-
dziej przejrzystymi byla silnie akcentowana przez niektére sposrod
panstw czlonkowskich podczas negocjowania nowego traktatu. Szcze-
gblnie zdecydowanie wystepowaly z tym postulatem kraje skandynaw-
skie, ktore w ramach swych narodowych systeméw prawnych miaty za
sobg dlugg tradycje instytucjonalnych gwarancji otwartosci organéw
administracji i latwego dostepu do dokumentéw rzadowych*. Réwniez
w literaturze podnoszono, ze obowigzujgce dotychczas zasady procedu-
ralne zawarte w aktach kierownictwa wewnetrznego, choé wazne, sg
jednak tylko skladnikiem prawa do informacji, ktérego nie mozna do
nich zawezié, przez co nie mogg one rekompensowaé tego braku®.

W trakcie prac konferencji miedzyrzadowych przygotowujacych
przyjecie Traktatu Amsterdamskiego coraz czesciej podkreslano role
otwartosci dzialan instytucji wspélnotowych, jako czynnika niezbedne-
go do tego, by obywatele Unii zrozumieli i zaakceptowali procesy inte-
gracyjne. W raporcie z prac tej konferencji (Strategy for Europe) pokre-
slono, ze obywatele sg uprawnieni do tego by by¢ lepiej informowanymi
o Unii i jej funkcjach, oraz ze wiele sposrod rzgdéw zaproponowalo, aby
w traktacie zadeklarowano obywatelskie prawo dostepu do informa-
¢ji*®. Pomimo sprzeciw6w ze strony Wielkiej Brytanii, stosowne propo-
zycje zostaly uczynione przez Szwecje, Finlandi¢ oraz Holandie, Wio-
chy, Irlandie i Danie?’.

Znalazlo to sw6j wyraz w Traktacie z Amsterdamu z 1997 r. Za-
sadnicza zmiana dokonana zostala juz w pierwszym artykule TUE,
w ktorym podkreslono potrzebe wigkszej transparencji instytucji unij-
nych, poprzez uzupelnienie deklaracji o podejmowaniu decyzji ,,blisko”
obywateli przez stwierdzenie, ze bedg one podejmowane w sposéb moz-
liwie otwarty.

Jednak gléwng zmiang jakg wprowadzil w tej mierze Traktat
Amsterdamski jest dodanie do TWE nowego artykutu — 191a*, w kté-
rym - dla obywateli Unii i innych oséb, ktore przebywajag na jej teryto-

4 Por. Treaty of Amsterdam. White Paper, Dublin 1998, s. 99-100.

4 Por. I. Osterdhal, op. cit., s. 347.

6 (...) citizens are entitled to be better informed about the Union and how it
functions. Many of us propose that the right of access to information be recognised in
the Treaty as a right of the citizens of the Union. Suggestions have been made on how
to improve the public access to Union’s documents which should be examined by the
Conference.”

47 Por. U. Oberg, op. cit., s. 10.

8 Po wprowadzeniu jednolitej numeracji przepiséw jest to art. 255 TWE.
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rium — przewidziano gwarancje szerszego dostepu do dokumentow:
Parlamentu Europejskiego, Komisji i Rady. Przepis ten postrzega sig
jako deklaracje konstytucyjnego prawa dostepu do dokumentéw posia-
danych przez te instytucje??, zas jego zasadnicza czesé zostala literal-
nie powtorzona w Karcie praw podstawowych Unii, jako deklaracja
prawa do informacji*®®. Ogodlne zasady i granice dostepnosci dokumen-
tow mialy zostac okreslone w ciggu 2 lat od wejscia traktatu w zycie,
przez Rade we wspélpracy z Parlamentem.

3.2. Zachecony powodzeniem swego pierwszego dochodzenia, jak row-
niez postanowieniami Traktatu Amsterdamskiego, w kwietniu 1999 r.,
Ombudsman kolejny raz podjal podobng inicjatywes!. Obejmowala ona
swym zasiegiem kolejne cztery instytucje wspolnotowe®?, na czele z Eu-
ropolem (European Police Office), ktory jak dotad nie przyjat regulacji
pozwalajgcych obywatelom na dostep do posiadanych przezen doku-
mentéw. W odniesieniu do Europolu obowigzywala ogolna zasada nie-
jawnosci jego funkcjonowania, przyjeta przez Rade 3.11.1998 r.% na
podstawie artykulu 31 (1) Konwencji powolujacej Europol®. Zasada ta
wynika z Instrukcji Bezpieczenstwa (Security Manual) przewidzianej
przez artykul 6 wspomnianego dokumentu Rady i przyjetej przez kie-
rownictwo Europolu (Europol’s Management Board) 28.1.1999 r.

Konwencja o Europolu przyznawatla osobom prywatnym w arty-
kule 19 jedynie prawo dostepu do tych sposréd danych posiadanych
przez Europol, ktore ich dotycza (subject access right). Obmudsman
przyznal, Ze natura dzialalnosci Europolu wymaga, by posiadane prze-
zen dokumenty operacyjne pozostawaly niejawne, jednak wobec obo-
wigzujacych w innych tego typu regulacjach klauzul wylgczajgcych
dostepnosé pewnych kategorii informacji wydaje sie, ze nie przeszka-

4 Por. J. Soderman, The Citizen, the Administration and Community Law, Gene-
ral report prepared for the 1998 FIDE Congress, Stockholm, 3-6.6.1998 r., s. 44.

% W zwigzku z tym, e art. 42 Karty praw podstawowych jest wylgcznie powtérze-
niem art. 255 TWE trudno jest zgodzi¢ si¢ z opinig wskazujacg na potrzebe dowarto-
Sciowania wysitku, ktéry mial byé wlozony w osigganie kompromisu jakim jest tresé
art. 42 Karty. Por. M. Szware, Zasady wgladu do dokumentéw instytucji Wspdlnot
Europejskich, PiP 2001, nr 11, s. 68. Doniosto$é prawna tego zapisu jest w zwigzku
z tym nader znikoma, choé¢ moze on odgrywaé pewna role na gruncie doktryny.

81 Decyzja O1/1/99/1JH.

52 The Community Plant Variety Office; The European Agency for Safety and He-
alth at Work; The European Central Bank; Europol.

8 Council Act of 3 November 1998 adopting rules on the confidentiality of Euro-
pol information, O.J. 1999, C 26/10.

% 0.4J. 1995, C 316/1.
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dza to przyjeciu podobnej regulacji, ktéra bedzie dotyczyé wszystkich
dokumentéw nie nalezacych do kategorii dokumentéw niejawnych.
W grudniu 1999 r. Ombudsman wydatl decyzje zawierajgcg zalecenie
przyjecia stosownych regulacji w ciggu 3 miesiecy, co stato sie jednak
faktem dopiero latem 2000 r.

Pozostale instytucje, wzgledem ktérych bylo prowadzone docho-
dzenie przyjely juz wczesniej stosowne regulacje, zatem w ich wypad-
ku Ombudsmana interesowalo nie tylko to czy stosowne regulacje zo-
staly przyjete, ale rowniez ich ,jakos¢”. Pewne zastrzezenia przy tym
zostaly zgloszone jedynie w odniesieniu do regulacji Europejskiego
Banku Centralnego (ECB), ktory decyzje dotyczgcg publicznego doste-
pu do dokumentoéw przyjal 3.11.1998 r.%®* Opierala si¢ ona na zasadach,
ktore weczesniej przyjete zostaly przez Europejski Instytut Monetarny
(EMI)*® w wyniku poprzedniego dochodzenia przeprowadzonego przez
Ombudsmana.

We wstepie do tej regulacji podkreslono, ze okresla ona zasady
dostepu jedynie w odniesieniu do dokumentéw administracyjnych
(administrative documents), tak jak to mialo miejsce w odniesieniu do
EMI, ze wzgledu na specyficzny profil dzialalnosci tych instytucji. Zna-
czenie terminu ,,dokument administracyjny” zostalo sprecyzowane w ar-
tykule 1.2 tej decyzji, w ktorej stwierdzono, ze jest to wszelki zapis
dotyczacy aktualnej organizacji i funkcjonowania ECB. Ombudsman
w tym wypadku podjat kroki w kierunku wyjasnienia watpliwosci, kto-
re mogly si¢ pojawi¢ co do dostepnosci protokotéw podsumowujgcych
obrady Rady Zarzadzajgcej ECB, poswigcone polityce monetarnej®’.

4. ZASADY DOSTEPU DO DOKUMENTOW

4.1. Jak wynika z zaprezentowanego wyzej rozwoju prawa wspolno-
towego, dostep do dokumentow poszczegdlnych instytucji odbywa sie
na podstawie odrebnych regulacji o charakterze aktow kierownictwa
wewnetrznego wydawanych przez poszczegdlne instytucje, w sposob
formalny bowiem nie obowigzywaly zadne zasady ogdlne w tej mierze.
Niemniej jednak, faktyczne oddzialywanie regulacji, ktére zostaly na
przetlomie 1993 1 1994 r. przyjete przez Rade i Komisje, jak rowniez
intensywne dzialania Ombudsmana sprawily, ze de facto, owe dotych-

8% ECB/1998/12, 0.J. 1999, L 110/30.
% 0.J. 1998, L 90/43.
57 OI/1/99/1JH
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czas obowigzujgce regulacje maja podobny ksztalt, w zwigzku z czym,
jak zauwazono w raporcie przygotowanym przez Europejskiego Ombud-
smana na kongres FIDE w 1998 r., mozna moéwic¢ o ,wspélnotowych
zasadach” (community rules) dostepu do informacji®. Obecnie, w zwigz-
ku z implementacjg art. 255 TWE, owe pierwsze zasady, w odniesieniu
do Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego, ulegng pewnym zmia-
nom, jednak wcigz obowigzywac beda w odniesieniu do innych instytu-
cji, ktore — gléwnie za sprawg interwencji Ombudsmana — przyjety swoje
regulacje przed rokiem 2001. Innymi stowy, 6w pierwotny sposéb regu-
lacji dostepu do dokumentéw nie straci od razu swej aktualnosci. Do-
datkowo tez nalezy wzigé pod uwage fakt, ze regulacje te stanowily
przyczynek do powstania szeregu zasad precedensowych zawartych
w orzecznictwie Sgdu Pierwszej Instancji, ktore wydaje sie, ze stano-
wic¢ bedg trwaly dorobek prawa wspdlnotowego rowniez na gruncie no-
wych regulacji dotyczgcych Rady, Komisji 1 Parlamentu.

4.2. Regulacje wspdélnotowe inspirowane standardami zawartymi
w Code of Practice z 1993 r. opierajg si¢ na zasadzie méwigcej, ze pod-
mioty prywatne bedg mialy mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw
posiadanych przez instytucje wspdlnotowe. Ta ogélna dyrektywa nabra-
la bardzo duzego znaczenia w orzecznictwie wspdlnotowym. Podkresla-
no wielokrotnie, ze zasada ta konstytuuje domniemanie przemawiajgce
za jawnos$cig wszystkich dokumentow, ktorych nie mozna zaliczyé do
ktorejs z kategorii stanowigcych wyjatek od tej zasady, przy czym tresé
przepisow konstytuujacych te wyjatki musi by¢ zawsze interpretowana
—zgodnie z ogolnymi zasadami wykladni — w sposob bardzo rygorystycz-
ny, tak aby ich stosowanie de facto nie niweczylo owej zasady ogolnej*°.

Zasady wspolnotowe przewidujg dwie zasadnicze sytuacje, w kto-
rych dostep do dokumentdéw nie jest mozliwy. Po pierwsze, organ nie
moze udostepni¢ dokumentow, ktérych ujawnienie moze stanowié za-
grozenie dla porzagdku publicznego, narusza prywatnosé¢ konkretnych
0s6b, tajemnice handlowg lub przemyslowa, interesy finansowe Wspol-
noty, oraz nie moze by¢ pogodzone z poufnym charakterem dokumen-
tow, ktorego zazyczy sobie osoba (fizyczna lub prawna), od ktérej po-
chodzi dana informacja, lub ktéry wynika z prawa wewnetrznego pan-
stwa czlonkowskiego, dostarczajgcego takg informacje.

% Por. J. Soderman, The Citizen, the Administration..., s. 41; Por. takze P. Dyr-
berg, op. cit., s. 159.

8 Por. T-194/94 John Carvel and The Guardian Newspapers v. Rada [1995] ECR
11-2765; oraz T-105/95, § 55-56; T—124/96 Interporc v. Komisja [1998] ECR 11-231;
T-188/97 Rothmans International v. Komisja [1999] ECR.
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Informacje nie podlegajg udostepnieniu ze wzgledu na interes
publiczny, jezeli dotyczg bezpieczenstwa publicznego, wewnetrznych
stosunk6w Wspoélnoty, jej stabilnosci finansowej, postepowania sgdo-
wego, inspekcji i dochodzen. W prawie precedensowym wyraznie wska-
zano, ze w takich przypadkach instytucja ma obowigzek odméwié do-
stepu do dokumentow®. Jednak w uzasadnieniu swej decyzji instytu-
cja musi wyraznie wskazac, ze wzgledu na ochrone jakiej kategorii in-
teresu publicznego takie udostepnienie jest niemozliwe, po to, by sad
mogt zweryfikowaé czy rzeczywiscie okolicznosci uzasadniaty zastoso-
wanie owego wyjgtkuS!,

Inny charakter ma kolejna kategoria dokumentéw stanowigca
wyjatek od ogblnej zasady dostepnosci, ktéra wigze sie z ochrong inte-
resu danej instytucji przejawiajgcego sie¢ w poufnym charakterze jej
posiedzen. Jak wynika ze sformulowania tego przepisu, moéwigcego
o ,mozliwosci odmoéwienia dostepu”, po stronie instytucji nie ma zad-
nego w tym wzgledzie obowigzku, a jedynie dyskrecjonalna kompeten-
cja w tym wzgledzie. W orzecznictwie®? podkreslono jednak, ze — w kon-
tekscie ogolnej zasady przemawiajgcej za jawnoscig dokumentow — dys-
krecjonalnos¢ ta musi by¢ wykonywana przy wywazeniu miedzy donio-
sloscig interesu osoby wnioskujgcej o dostep i danej instytucji®, a za-
tem w oparciu o zasade proporcjonalnosci. W orzecznictwie wyraznie
potwierdzono tez, ze dostep do dokumentéw nie jest mozliwy réwniez
wowczas, gdy spelniajg one lgcznie obydwie przestanki pozwalajace na
takg odmowe®.

W kontek$cie omawiania wyjgtkow od zasady dostepnosci ze
wzgledu na ochrone prywatnosci osoby fizycznej — co wigze sie z kolei
bezposrednio z ochrong danych osobowych — warto zaznaczy¢, ze Ombud-
sman wskazywal jako zagrozenie dla transparencji instytucji unijnych
zbyt nadgorliwe przestrzeganie przepisow dyrektywy 95/46/WE doty-
czgcych ochrony danych osobowych®. Zdecydowane stanowisko Ombud-
smana w tej kwestii jest zapewne w pewnej mierze uwarunkowane
narodowos$ciowo, bowiem w Szwecji otwartosc sektora publicznego jest
wyzej ceniona niz ochrona prawa do prywatnosci®, jednak trudno od-

80 Por. T-194/94, § 64; T-83/96 Gerard van der Wal v. Komisja. (19981 ECR
11-545, § 42; T-174/95 Svenska Journalistforbundet v. Rada [1998] 11-2289, § 111.

81 T-105/95, § 64.

62 T-124/ 96, § 52; T-83/96, § 43; T-174/95, § 112.

63 T-194/94, § 64-65; T-174/95, § 113.

64 T-174/95, § 114.

65 Dyrektywa 95/46/WE w sprawie ochrony danych osobowych, O.J. 1995, L 281/31.

% Por. I. Osterdhal, op. cit., s. 337.
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méwi¢ mu zasadnosci. Ombudsman zdecydowanie wystgpit przeciwko
niektérym decyzjom odmawiajgcym dostepu do dokumentéw na tej
wlasnie podstawie. Podkreslat on, ze celem dyrektywy 95/46/WE wska-
zanym w jej pierwszym artykule jest ochrona fundamentalnych praw,
za$ utrzymywanie w tajemnicy przez instytucje publiczng informacji
posiadanych w zwigzku z wykonywaniem swych funkeji, do takich nie
nalezy®. Ombudsman wskazywal, ze dyrektywa o ochronie danych oso-
bowych powinna by¢ interpretowana tak, aby wzmocni¢ transparencje
procesu decyzyjnego w Unii®® a nie oslabia¢ ja.

W praktyce, poza wyraznie sformulowanymi —i wyzej oméwiony-
mi — wyjatkami, wspomniana na poczgtku ogélna zasada przemawia-
jaca za jawnoscig dokumentow, doznaje dodatkowego ograniczenia.
W mysl art. 2(2) Code of Practice, udostepniony przez dang instytucje
moze by¢ jedynie dokument, ktéry instytucja — bedaca adresatem wnio-
sku o jego udostepnienie — nie tylko posiada, ale i ktérego jednoczesnie
jest autorem. Jest to tzw. ,zasada autorstwa” (authorship rule), ktéra
w powazny sposob komplikowala dostep do dokumentéw, zwlaszcza
w kontekscie utrzymujgcego sie przez dtuzszy czas braku rejestréw do-
kumentow®, przy pomocy ktérych mozna byloby sprawnie ustalié¢ or-
gan bedacy autorem danego tekstu. Zasade te przyjelty w swych regula-
cjach w zasadzie wszystkie instytucje wspolnotowe™, jednak od poczat-
ku budzila ona wiele kontrowersji tym bardziej, ze nie jest ona znana
ustawodawstwom narodowym panstw czlonkowskich. Jak jednak pod-
kreslit to Europejski Ombudsman w decyzji z 24.9.1999 r., zamykaja-
cej, podjete z wlasnej inicjatywy dochodzenie w sprawie dostepu do

7 Por. stwierdzenie Ombudsmana w Special Report from the European Ombud-
sman to the European Parliament, following the draft recommendation to the Europe-
an Commission in complaint 713/98/1JH: ,[...] Ombudsman is of the view that the
right to privacy with respect to the processing of personal data under the Data Protec-
tion Directive, does not require the Commission to treat as secret views or information
which have been submitted to it concerning the exercise of its functions, nor the names
of the persons who submitted the views or information. The Ombudsman therefore
considers that the Commission has misunderstood its obligations under the Data Pro-
tection Directive and has thereby infringed the principle of openness. This is an instan-
ce of maladministration”.

8 Por. J. Séderman, Access to Official Document and Archives — the Democratic
Aspect, Przeméwienie wygloszone 5.4.2001 r. na Uniwersytecie w Lund, § 3.

8 W przypadku Rady, rejestr taki faktycznie zaczgl funkcjonowaé pod koniec
1999 r.

" Wyijatek stanowig tylko zasady dostepu do dokumentéw Europejskiego Banku
Centralnego, ktére nie zawierajg zasady autorstwa, jednak — ze wzgledu na specyfike
dziatalnosci ECB - dotycza tylko tzw. dokumentéw administracyjnych tej instytucji, co
de facto wywiera te same skutki.
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dokumentow Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa i Higieny Pracy
(European Agency for Safety and Health at Work)™,6wczesny stan pra-
wa wspélnotowego dotyczgcy dostepu do dokumentoéw pozwalat insty-
tucjom wspoélnotowym na wigczenie do swych procedur podobnej zasa-
dy™. W decyzji tej podkreslono jednak rownoczesénie, ze Sgd Pierwsze;j
Instancji orzek!, iz mimo ze formalnie nie stanowi ona wyjgtku od re-
guly, musi by¢ traktowana jak wyjgtek, a zatem interpretowana zawe-
zajaco i stosowana bardzo rygorystycznie™. Ow wlasciwy sposéb po-
strzegania tej zasady okazal sie by¢ tym bardziej wazki, ze instytucje
probowaly rozszerzyc¢ jej ograniczajgce skutki poprzez stosowanie ich
do wszystkich dokumentéw, ktorych dana instytucja nie byla wylgcz-
nym autorem. Zapobiegla temu interwencja Ombudsmana w decyzji
z czerwca 1998 r.”

Warto w tym miejscu wskazac, ze Sgd Pierwszej Instancji udarem-
nit probe rozszerzajacego stosowania zasady autorstwa wzgledem doku-
mentéw powstatych w ramach prac tzw. ,komitetow komitologicznych”
(comitology committees) obradujgcych w zwigzku z pracami Komisji. Sgd
stwierdzil, ze w rozumieniu zasad regulujgcych dostepnosé dokumentow
instytucji na potrzeby 6wczesnych regulacji, dokumenty stworzone przez
te komitety muszg by¢ postrzegane jako dokumenty samej Komisji, w ra-
mach ktorej prac obradowaly™. Komitety te, ktorych praca stanowi ele-
ment procesu decyzyjnego w Unii, sg zaréwno liczne (ok. 300), jak row-
niez stanowig bardzo trudny do przeniknigcia system biurokratyczny,
ktorego proby regulacji przynoszg umiarkowane efekty™, zatem podda-

" OI/1/99/1JH.

2 Szerzej na temat funkcjonowania tej zasady, P. Dyrberg, op. cit., s. 168—169.

3 Sprawa T--188/97, § 55: ,In this connection, the rule on authorship, howsoever
described, lays down an exception to the general principle of transparency in Decision
94/90. It follows that this rule must be construed and applied strictly, so as not to
frustrate the application of the general principle of transparency.”

™ Por. U. Oberg, op. cit., s. 9.

5 T-188/97, §59, 61-62, ,,....[‘comitology’] Committee cannot be regarded as being
«another Community institution or body» within the meaning of the Code of Conduct
adopted by Decision 94/90. Since it is also not a natural or legal person, a Member
State or any other national or international body, such a committee does not belong to
any of the categories of third—party authors listed in that Code. [...] refusal of access to
the minutes of the numerous «comitology» committees would amount to placing a con-
siderable restriction on the right of access to documents, [...]. Such a restriction is not
compatible with the very objective of the right of access to documents. In those circum-
stances, it must be held that, for the purposes of the Community rules on access to
documents, «comitology» committees come under the Commission itself. It is therefore
the Commission which is responsible for ruling on applications for access to docu-
ments of those committees, [...].”

6 Por. P. Dyrberg, op. cit., s. 167.
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nie tworzonych przez nie dokumentow zasadom dostepu do informacji
stanowilo istotny element wzmacniajgcy system jawnosci procesow
decyzyjnych wewngtrz Unii.

Warto podkresli¢, ze w omawianych regulacjach konsekwentnie
uzywa si¢ terminu ,dokument”, przy czym termin ten zostal zdefinio-
wany jako ,jakikolwiek tekst pisany (niezaleznie od nosnika), ktory
zawiera istniejgce dane i znajduje si¢ w posiadaniu danej instytucji”.
Jest to zatem bardzo szeroka definicja obejmujgca swym zasiegiem row-
niez wszelkie rejestry dokumentoéw. Jednak nawet tak szerokie rozu-
mienie tego terminu nie przesgdza czy mozliwy jest dostep do czesci
tekstu, ktorego pewne partie mogg nie podlega¢ ujawnieniu w zwigzku
z zastosowaniem jednego sposrod wyzej omowionych wyjgtkow. Zagad-
nienie to bylo poruszane w doktrynie”, gdzie argumentowano, ze taki
czesciowy dostep powinien by¢ mozliwy zaréwno ze wzgledu na brzmie-
nie ogolnej zasady mowigcej o mozliwie najszerszym dostepie do infor-
macji, jak rowniez ze wzgledu na zasade proporcjonalnosci, ktora ka-
zalaby w tym wypadku stosowac ograniczenia jedynie w wymiarze nie-
zbednym dla ochrony okreslonych wartosci, takich jak interes publicz-
ny. Podkreslano réwniez, ze za takg interpretacjg przemawialaby ana-
logia legis, mozliwa do przeprowadzenia przez odwolanie si¢ do art. 3
dyrektywy Rady 90/313 o dostepie do informacji dotyczacych Srodowi-
ska naturalnego, ktéra wyraznie stwierdza, ze jesli sposrdod informacji,
ktore nie mogg by¢ udostepnione mozna wyselekcjonowac te, ktére pod-
legajg ujawnieniu, woéwczas informacja posiadana przez organy publicz-
ne powinna by¢ udostepniona w sposéb selektywny.

Nalezy zaznaczy¢, ze zagadnienie to zostalo rowniez podjete przez
Sad Pierwszej Instancji, ktéry wyraznie potwierdzit wlasciwosé takiej
interpretacji prawa wspélnotowego w sprawie Hautala v. Rada, gdzie
sad wskazal, ze ogdlng zasadg jest mozliwie szeroki dostep do doku-
mentdw, zatem wyjgtki muszg by¢ interpretowane restrykcyjnie
iw zwigzku z tym nalezy przyjgé, ze na gruncie decyzji 93/731 mozliwy
Jest réwniez czesciowy dostep do dokumentéw Rady.

Argumentacje te wsparto dodatkowo odwotaniem do zasady pro-
porcjonalnosci™, zaznaczono jednak, ze ta sama zasada moze réwniez
stanowié¢ podstawe odmowy dostepu do przedmiotowego dokumentu,

" Por. J. Séderman, The Citizen, the Administration... oraz literatura tam po-
wolana.

8 0.J. 1990, L 158/56.

" T-14/98 Hautala v. Rada [1999] ECR 11-2489, § 79-85, gdzie odwolujgc sie do
zasady proporcjonalnosci przywolano ustalenia sprawy C-222/84 Johnston v. Chief
Constable of the Royal Ulster Constabulary [1986] ECR 1651 § 38.
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jesli naktad pracy konieczny do spreparowania jego wersji nie zawiera-
jacej informacji niejawnych bylby niewspolmierny do interesu osoby
domagajacej sie dostepu. Organ, do ktérego wystosowano wniosek o udo-
stepnienie dokumentu musi zatem w kazdym przypadku zbadaé czy
czesciowy dostep do dokumentoéw jest mozliwy w swietle zakresu obo-
wigzujgcego ograniczenia®.

4.3. Code of Conduct oraz decyzje, ktore w oparciu o tenze zostaly
wydane, przewiduje dwustopniowg procedure udostepniania dokumen-
tow. Poczatkowy wniosek osoby zainteresowanej w formie pisemnej po-
winien by¢ przekazany do konkretnej instytucji. Musi on byé sporzg-
dzony w sposob wystarczajgco precyzyjny i zawiera¢ dane pozwalajgce
na identyfikacje dokumentu. Osoba wnioskujgca musi zostaé¢ w sto-
sownym czasie poinformowana co do tego, w jaki sposéb jej prosba zo-
stala rozpatrzona.

Jesli wniosek spotkal si¢ z odmowa, woéwczas konieczne jest od-
powiednie uzasadnienie, ktore — zgodnie z ogélnymi zasadami dobrej
administracji, obowigzujgcymi w tej mierze w prawie precedensowym
Wspélnoty®! — musi zawieraé¢ dane, pozwalajace zainteresowanej stro-
nie zapoznac sie z wyjasnieniem podstawy prawnej (justification of the
measures) w sposob umozliwiajgcy stronie ochrone jej praw. Ponadto,
uzasadnienie to musi by¢ na tyle szczegétowe, by umozliwi¢ wymiarowi
sprawiedliwosci weryfikacje legalnosci podjetej decyzji. Podkresli¢ do-
datkowo nalezy, ze przy rozstrzyganiu co do wystarczajgcego charakte-
ru uzasadnienia nalezy uwzglednié nie tylko jego tekst, ale rowniez caly
kontekst faktyczny i prawny, w ktorym decyzja zostala wydana®2.

Jesli w odpowiedzi na wniosek wydano decyzje odmowng, Code of
Conduct przewiduje drugi etap procedury. Wnioskujacy o dostep do
dokumentéw moze wnie§¢ o ponowne rozpatrzenie jego prosby wysto-
sowujgc tzw. wniosek potwierdzajacy (confirmatory application). Jesli
chodzi o dlugosé¢ termindéw, ktore organy posiadajg na ustosunkowanie
sie do wniosku, to mozna w tym wzgledzie dostrzec pewne réznice w od-
niesieniu do réznych instytucji wspolnotowych. Wiekszos¢ sposréd nich
przyjelo w §lad za dotychczasowymi regulacjami Rady i Komisji termin
jednego miesigca na rozpatrzenie pierwszego wniosku, cho¢ warto za-
znaczy¢, ze Parlament Europejski przyjmowal w tej mierze termin o po-
lowe dhuzszy. Analogiczne terminy obowigzujg wnioskujacych w odnie-

8 T-14/98, § 86-87.
81 (C-350/88 Delacre & Inni v. Komisja {1990] ECR 1-395; T-105/95, § 66.
82 Komisja v. Rada [1996] C-122/94, ECR 1-881 § 29.

78



Ksztaltowanie sie zasad publicznej dostepnosci informacji o dziatalnosci...

sieniu do tzw. wniosku potwierdzajgcego z tym, ze w przypadku Trybu-
natu Obrachunkowego (Court of Auditors) i Europejskiej Agencji Ochro-
ny Srodowiska (European Environment Agency) termin ten wynosi az
dwa miesigce.

W przypadku, gdy wniosek potwierdzajacy zostal réwniez odrzu-
cony, decyzja taka musi zawiera¢ informacje o mozliwo$ci wniesienia
skargi do Sagdu Pierwszej Instancji na mocy art. 230 TWE lub skargi do
Ombudsmana, na podstawie art. 195 tegoz Traktatu. Jak wynika z do-
chodzen przeprowadzonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, wigk-
szo§¢ decyzji dotyczacych dostepu do dokumentow wskazuje na oby-
dwa $rodki odwolawcze od decyzji danej instytucji, choé¢ w niektérych
przypadkach wskazuje sie jedynie Ombudsmana®. Podkreslié¢ przy tym
nalezy, ze oémioletnia praktyka obowigzywania prezentowanych regu-
lacji dostepu do dokumentéw, zaré6wno w odniesieniu do Ombudsma-
na,jak i do Sgdu Pierwszej Instancji, zaowocowata bogatym dorobkiem
tych instytucji, ktory powaznie przyczynil sie do rozwoju prawa wspol-
notowego w tej mierze.

W konteksécie wymagan stawianych przed uzasadnieniami decy-
zji Sad Pierwszej Instancji stwierdzil, ze jezeli uzasadnienie ponowne;j
decyzji odmownej miato takg samg tre$c co pierwotne, to wowczas na-
lezy sprawdzi¢, czy w swietle wymiany wszystkich dokumentow w ra-
mach procedury uruchomionej przez wniosek potwierdzajacy, powtor-
ne uzasadnienie bylo wystarczajace®*.

Odnotowaé nalezy réwniez istotny dorobek Rzecznika, ktéry do-
konujgc zastrzezen, ze organem wlasciwym do dokonywania wykladni
legalnej przepiséw prawa wspélnotowego jest Sad Pierwszej Instancji
1 Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, stwierdzil niewlasciwy sposéb
interpretowania przez Rade artykulu 3 (2) decyzji 93/731, ktéra termin
»powtorny wniosek” (repeat application) probowala odnosié nie tylko
do powtérnego wniosku w sprawie tego samego dokumentu, lecz row-
niez do wniosku tej samej osoby w sprawie innego dokumentu, co niwe-
czylo efekt podstawowej zasady o mozliwie najpetniejszym publicznym
dostepie do dokumentéw, oznaczalo bowiem wprowadzenie implicite
limitu w odniesieniu do dokumentéw, ktorych jedna osoba moze sie
domagaé od instytucji wspdlnotowych, ktérego to limitu prawo nie
przewiduje®.

8 Por. J. Soderman, The Citizen, the Administration..., s. 44.

8 T-83/96 Gerard van der Wal v. Komisja (1998] ECR II-545, § 63—65.

85 The term ‘repeat application’ appears naturally to refer to applications for the
same document. [...1 To extend the meaning of «repeat applications» so as to include
applications by the same person for different documents could defeat the application of
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4.3. Przedstawione powyzej regulacje dotyczgce publicznego dostepu
do dokumentéw Unii Europejskiej, ze wzgledu na swdj charakter byty
dos¢ powszechnie traktowane jako prowizoryczne, co jest zrozumiate
zwazywszy, ze sg to w istocie jedynie akty kierownictwa wewnetrzne-
go. Tego typu regulacje stanowily zatem nie tyle rozwigzanie okreslo-
nego problemu, co raczej byty przyczynkiem do dalszych dzialan maja-
cych w rezultacie doprowadzi¢ do osiggniecia jakiego$ stanu docelowe-
go. Dzialania te mialy r6zny charakter. Z jednej strony, opisane wcze-
$niej dzialania Ombudsmana niewatpliwie uczynily wiele na drodze do
zwigkszenia przejrzystosci instytucji wspoélnotowych, z drugiej strony,
biurokracja unijna w sposéb naturalny dgzyla do ograniczenia tej przej-
rzystosci. Procesy te znalazly sw6j wyraz w zmianach, jakie nastapily
w regulacjach dotyczgcych informacji posiadanych przez Rade, przy
czym mialy one zastosowanie jedynie do tej instytucji.

Pierwsza sposrdd tych zmian stanowila niewgtpliwe wzmocnienie
zasady transparencji, bowiem dotyczyla rejestru dokumentéw posiada-
nych przez Komisje. Jak juz wspomniano, instytucje wspélnotowe nie pro-
wadzily tego typu rejestréw, co spotykalo sie z krytyka w doktrynie® i spra-
wilo, ze problematyka ta stala sie w koncu przedmiotem prac Rady, ktéra
jako pierwsza wystgpila z propozycja stworzenia takiego rejestru
19.3.1998 r. na posiedzeniu poswigconym problematyce sprawiedliwosci i
spraw wewnetrznych. Rejestr ten mial by¢ dostepny w internecie. W lipcu
tegoz roku Parlament w swej rezolucji dotyczacej sprawozdania Ombud-
sman podkreslil koniecznos$¢ stworzenia takich rejestrow przez wszystkie
instytucje wspélnotowe®”. Rejestr Rady zaczagl faktycznie funkcjonowaé
juz pod koniec 1999 .8 Owym systemem rejestracji objete zostaly wszyst-
kie dokumenty Rady, w tym dokumenty zawierajace porzadek jej obrad
oraz obradujgcych w ramach prowadzonej przez nig dzialalnosci prawo-
dawczej poszczegolnych jej zespoléow. Jednak w §wietle kolejnych dzialan
Rady doniostosé tej — bardzo istotnej z punktu widzenia otwartosci insty-
tucji wspoélnotowych — decyzji zostala powaznie ograniczona.

Dotychczasowe orzecznictwo Sadu Pierwszej Instancji, a szcze-
gbélnie dokonywana przezen wykladnia art. 3(2) decyzji Rady 93/731/

the general rule: Decision 93/731 does not impose any limit on the number of docu-
ments for which a citizen may apply as of right. [...] The term ‘repeat applications’in
Article 3 (2) does not include applications by the same person for different documents...”
(decyzja Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie skargi na Rade, 1053/25.11.96/
statewatch/uk/ijh oraz 634/97/PD z 21.12.1998 r.).

8 Por. np. 1. Osterdhal, op. cit., s. 351.

8 Por. U. Oberg, op. cit., s. 15.

8 Podstawe prawng jego funkcjonowania stanowi jednak péZniejsza decyzja 2000/
23/EC 0.J. 2000, L 9/22.
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WE, sprawilo, ze wiele sposrod decyzji odmownych zostalo uchylonych.
Unijna biurokracja zaczela wiec postrzegaé obowigzujgce jg zasady
udostepniania dokumentow jako nazbyt liberalne, bowiem sprawiaja-
ce jej ucigzliwosci. Nie dziwi zatem fakt, ze podjeto dzialania majgce
na celu zmianeg dotychczasowego stanu prawnego, co nastgpilo w wyni-
ku ogloszenia decyzji o Srodkach ochrony ,informacji sklasyfikowane;”
z 27.7.2000 r.%, bedgcej konsekwencjg obrad Rady w Helsinkach w grud-
niu 1999 r. poswieconej zarzgdzaniu sytuacjami kryzysowymi. W efek-
cie stworzono specjalng klasyfikacje dokumentow stopniujgcg ich nie-
jawny charakter i — co za tym idzie — zwigzane z nimi obostrzenia pro-
ceduralne z utajnieniem ich tresci na czele. Bezposrednim nastepstwem
tej decyzji bylo przyjecie przez Rade 14.8.2000 r. decyzji 2000/527/WE%,
ktora w odpowiedni sposob zmieniala decyzje 93/731/WE, na podsta-
wie ktorej udostepniano dotychczas dokumenty Rady, oraz wspomnia-
ng regulacje 2000/23/WE dotyczaca rejestru dokumentow.

W ten sposob, art. 1 decyzji 93/731/WE uwzgledniat ograniczenie
co do dokumentoéw, ktore podlegajg ujawnieniu, wylgczajgc z tej grupy
wspomniane dokumenty ,sklasyfikowane”. Ponadto, w decyzji o reje-
strze dokumentéw wprowadzono zmiane zakazujgcg umieszczenia
w nim jakichkolwiek wzmianek dotyczgcych ,dokumentéw sklasyfiko-
wanych”. De facto oznacza to niemoznos¢ ustalenia czy dany dokument
w ogole istnieje.

W kontekscie tych zmian nalezy postrzegaé kolejng decyzje Rady
2001/320/WE, z 9.4.2001 r., przewidujacg publikacje okreslonych kate-
gorii dokumentéw przez Rade®. W efekcie, w mysl art. 3(1) tej decyzji,
upublicznieniu podlegajg dokumenty, ktorych autorem nie jest ani Rada,
ani Panstwo Czlonkowskie, a ktore zostaly juz upublicznione przez ich
autora. Ponadto, dotyczy to rowniez dokumentéw zawierajgcych pro-
wizoryczny porzadek obrad Rady (provisional agenda) oraz dokumen-
tow, ktore zostaly przyjete przez Rade z zamiarem ich opublikowania.
Poza tym, na mocy drugiego ustepu tego artykulu, jesli nie zachodzg
wylgczenia przewidziane w znowelizowanej decyzji 93/731, Sekreta-
riat Generalny Rady moze opublikowaé prowizoryczne porzgdki obrad
komitetéw i grup roboczych obradujgcych w ramach dziatalnosci Rady,
oraz notatki informacyjne i raporty, ktore nie wyrazajg stanowisk po-

8 Decision of the Secretary—-General of the Council /| High Representative for Com-
mon Foreign and Security Policy of 27.7.2000 on measures for the protection of classi-
fied information applicable to the General Secretariat of the Council.

% (0.J. 2000, L 212.

1 Council Decision, of 9.4.2001 on making certain categories of Council docu-
ments available to the public (2001/320/EC).
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szczegolnych delegacji. Mozliwo$¢ ta nie dotyczy dokumentow opraco-
wywanych w departamencie prawnym. Ponadto, do publicznej wiado-
mosSci, na mocy art. 4 omawianej decyzji, majg byé podawane doku-
menty zawierajgce akty legislacyjne przyjete przez Rade w ramach pro-
cedury z art. 251 TWE oraz szereg dokumentéw im towarzyszacych,
takich jak pisma przewodnie i dotyczgce ich notatki stuzbowe.

Podsumowujgc zmiany, ktére zaszly w zasadach regulujgcych
dostep do dokumentéw Rady nalezy wskazaé, ze problematyka ta, do
momentu wejscia w zycie regulacji stanowigcej implementacje art. 255
TWE, regulowana byla przez trzy decyzje: ,starg” (93/731/WE), bedacg
implementacjg Code of Practice i okreslajgcg zasady, na jakich odbywa
sie udostepnienie dokumentéw ,na wniosek”, ponadto decyzja o prowa-
dzeniu rejestru dokumentéow Rady (2000/23/WE) oraz decyzja regulu-
jaca problematyke publikowania przez Rade niektorych dokumentéw
(2001/320/WE). Jednoczesnie jednak ograniczono zakres dokumentoéw,
do ktérych te decyzje mialy zastosowanie, poprzez przyjecie przez Rade
decyzji 2000/527/WE.

4.4. Dla dalszego rozwoju instytucji prawa wspolnotowego zapewnia-
jacych przejrzystosé funkcjonowania Unii Europejskiej podstawowe zna-
czenie ma rozporzgdzenie nr 1049/2001 z 30.5.2001 r., stanowigce im-
plementacje art. 255 Traktatu Amsterdamskiego — chociaz podkreslié
nalezy, ze dotyczy ono tylko Rady, Komisji i Parlamentu. Jak juz zazna-
czono, w tekscie niniejszym nie sposob omdwic szczegolowo tej regulacyi,
nie sg bowiem znane jeszcze akty wykonawcze do niej, jak rowniez
— z przyczyn oczywistych — nie istnieje orzecznictwo dotyczace tego roz-
porzgdzenia, a najprawdopodobniej bedzie ono odgrywacé kluczowg role
przy jego interpretowaniu. Swiadczyé moze o tym fakt, ze jeszcze zanim
regulacja ta osiggnela swij ostateczny ksztalt, juz pojawily sie¢ wokot jej
tresci kontrowersje, poczynajac od zywej krytyki Ombudsmana, ktory
zarzucal projektowi restrykcyjnosé, jak rowniez brak dokonania jakich-
kolwiek konsultacji spolecznych w ramach opracowywania tekstu re-
gulacji®.

Juz teraz jednak mozna wskazac, ze rozporzadzenie to, w §lad za
brzmieniem art. 255, eliminuje obowigzujgcg do tej pory zasade autor-
stwa, cho¢ zawiera tez rozwigzanie (art. 4 (5)), na mocy ktérego pan-
stwa czlonkowskie bedg mogly prosi¢ Komisje i Rade o niekomuniko-
wanie stronom trzecim, bez ich uprzedniej zgody, tresci dokumentéow,
ktore przestali do tych instytucji.

92 Por. J. Soderman, Transparency..., § 5.
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Dostep do dokumentéw powinien stac sie tez latwiejszy dzieki
przewidzianym w art. 11 rejestrom dokumentoéw, poprzez ktére bedzie
mozna bezposrednio uzyska¢ dokumenty w formie elektronicznej bez
potrzeby sktadania wniosku. Rejestry te muszg zaczacé dziataé¢ najpdz-
niej 3.6.2002 r. Z drugiej jednak strony, obecna regulacja w art. 4 za-
wiera oprécz dotychczas funkcjonujgcych wyjatkow, rowniez nieco enig-
matyczne stwierdzenia pozwalajgce na nieujawnianie dokumentow,
ktorych udostepnienie mogtoby ,powaznie zaszkodzié¢ procesowi decy-
zyjnemu” instytucji.

Rozporzadzenie to pozostawia dotychczasowg, dwustopniowsg pro-
cedure udostepniania dokumentow, przewidujgc jednoczesnie szczegolne
zasady udostepniania ,wrazliwych dokumentow” (sensitive documents),
czyli okreslonych trzech kategorii dokumentéw sklasyfikowanych (art. 9).
Ponadto, regulacja przewiduje zasady publikowania dokumentéw w Dzien-
niku Urzedowym. Instytucje, ktorych dotyczy regulacja zobowigzane zo-
staly rowniez do rozwijania dobrej praktyki administracyjnej ulatwiajg-
cej dostep do informacji, nad czym czuwac ma specjalny komitet powota-
ny wspolnie w tym celu przez Rade, Komisje i Parlament. Instytucje te
zostaly tez zobowigzane do sporzgdzania i publikowania rocznych rapor-
tow na temat realizacji rozporzadzenia nr 1049/2001.

5. PODSUMOWANIE

Wydaje sie, ze faktyczne skutki wprowadzenia rozporzadzenia nr
1049/2001 bedg w duzej mierze zdeterminowane przez orzecznictwo,
bowiem szereg jej zapisow pozwala na bardzo rézng ich interpretacje.
Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze regulacja ta jest bardziej restryk-
cyjna niz dotychczasowe zasady, ktore zresztg wcigz bedg obowigzywac
w odniesieniu do pozostalych instytucji wspdlnotowych. Innymi stowy,
na gruncie zasad dostepu do dokumentéw istnie¢ bedzie przez pewien
czas swoisty dualizm. Z jednej strony, Parlament, Komisja i Rada bedg
podlegaé rozporzgdzeniu nr 1049/2001, zas z drugiej strony, dostep do
dokumentéw innych instytucji bedzie sie odbywal na podstawie dotych-
czasowych aktow kierownictwa wewnetrznego. Jednak 6w dualizm nie
powinien trwa¢ zbyt dlugo. Warto wskazaé, ze jeszcze przed rozpocze-
ciem prac nad regulacja, w doktrynie wyrazane byly oczekiwania, ze
Zawarte w niej zasady bedg stanowily wzorzec dla regulacji wszystkich
instytucji wspoélnotowych®. Oczekiwaniom takim wychodzi naprzeciw

% Por. U. Oberg, op. cit., s. 12.
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wspolna deklaracja Parlamentu, Komisji i Rady®, noszgca te sama date
co rozporzgdzenie 1049/2001, w ktorej owe trzy instytucje zobowigzuja
sie do podjecia dzialan na rzecz ujednolicenia zasad dostepu do doku-
mentéw w agencjach i innych — podobnych jednostkach, w mysl stan-
dardéw zawartych w rozporzgdzeniu. Jednoczesnie deklaracja ta za-
wiera apel do wszystkich innych instytucji wspélnotowych o to, by row-
niez one przyjely stosowne regulacje, ktore odpowiadaé bedg standar-
dom obowigzujgcym Rade, Parlament i Komisje. Wszystko to wskazuje
jednoznacznie, ze unijne normy regulujgce dostep do informacji pu-
blicznej bedg nadal podlegaé rozwojowi. Oczekiwanie takie mozna zresz-
tg wyraznie obserwowac w doktrynie®, gdzie podkresla sie, ze we wspol-
czesnym spoteczenstwie informacyjnym, w ktérym tak duzg role od-
grywa wyposazony w ogromne kompetencje sektor publiczny, nie ma
miejsca na brak jego przejrzystosci i otwartosci.

Przyjecie rozporzgdzenia implementujgcego art. 255 TWE zamy-
ka zatem pewien etap ksztaltowania si¢ wspolnotowych zasad dostepu
do informacji, jednak nie oznacza bynajmniej konfica tego rozwoju. Jest
to etap wazny, bowiem ostatecznie potwierdzony zostal obywatelski i za-
razem konstytucyjny charakter prawa do informacji, ktére przez pe-
wien czas, na mocy orzeczenia Europejskiego Trybunalu Sprawiedli-
wosci w sprawie Holandii przeciw Radzie, funkcjonowato wylgcznie jako
pochodna prawa do dobrej administracji. Jednak owo epizodyczne po-
mniejszenie rangi tego uprawnienia mialo réwniez pewien pozytywny
aspekt, zwrocilo bowiem uwage na pierwszorzedne znaczenie, jakie ma
sJjako$é¢” funkcjonowania administracji dla stopnia faktycznej przejrzy-
stosci sektora publicznego. Problem ten, zwazywszy na jakosé odzie-
dziczonej po poprzednim systemie administracji, wydaje sie mie¢ zu-
pelnie podstawowe znaczenie w kontekscie wyzwan, ktore przed admi-
nistracjg i obywatelami stawia polska ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Pozostaje jedynie liczy¢ na to, ze temu wyzwaniu podotamy.

%4 Joint declaration relating to Regulation (EC) No 1049/2001 of the European
Parliament and of the Council of 30 May 2001 regarding public access to European
Parliament, Council and Commission documents, O.J. 2001 L 173/5.

% Por. P. Dyrberg, op. cit., s. 170.



