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Rozdziat |. Dostep do informacji
publicznej w prawie miedzynarodowym
| prawie Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Na europejskim gruncie prawnym prawo dostepu do informacji wytwarzanych i groma-
dzonych przez organy i urzedy publiczne ma przeszto dwuwiekowq tradycje. Jego pod-
staw nalezy upatrywac w szwedzkiej ustawie konstytucyjnej z 1766 r. o wolnosci prasy'.
Na podstawie tego aktu zniesiono cenzure i wprowadzono normatywne gwarancje prawa
druku oraz swobodnego rozpowszechniania faktéw i opinii, a takze prawo dostepu do
dokumentdédw znajdujacych sie w posiadaniu wtadz publicznych?. W kolejnych stuleciach
systematycznemu zwiekszeniu ulegta liczba panistw, ktérych systemy normatywne za-
pewniaty gwarancje dostepu do informacji publicznej, czestokro¢ nadajac temu upraw-
nieniu range konstytucyjng?®. O ile w 1992 r. regulacje w tym zakresie byly wyksztatcone
w 18 panstwach swiata, o tyle w 2010 r. przewidywato je ustawodawstwo juz 82 panstw*.

1Zob. W. Sokolewicz, Uwaga Nr 3 do art. 61 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, s. 4.

2Zob. T. Gorgynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 1999, s. 27.

3T. Gorzynska, Prawo do informacji w niektérych wspétczesnych konstytucjach Europy Zachodniej, (w:) Kon-
stytucja i wladza we wspélczesnym swiecie. Doktryna — Prawo — Praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Woj-
ciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesieciolecie urodzin, M. Kruk, J. Trzciriski, J. Wawrzgyniak (red.), War-
szawa 2002, s. 163.

4 Zob. G. Rydlewski, Dostep do informacji publicznej w administracji publicznej jako przedmiot miedzyna-
rodowych regulacji normatywnych oraz systeméw normatywnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
(w:) Udzielanie informacji przez administracje publiczna. Teoria i praktyka, G. Rydlewski, P. Szustakiewicz,
K. Golat, Warszawa 2012, s. 42.



Rozdziat I. Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym i prawie...

Okres najbardziej intensywnego rozwoju prawodawstwa poswieconego dostepowi do in-
formacji publicznej przypada na schylek XX w. i zachodzace wéwczas w Europie ozy-
wione procesy integracyjne. Rozwdj ten w wyzszym stopniu dotyczyt regulacji prawa
miedzynarodowego niz uregulowan wewnatrzpanstwowych. Interesujacy jest przy tym
fakt, ze prawo do informacji zostato uznane za jedno z praw cztowieka w regulacjach
prawa miedzynarodowego znacznie wczesniej niz w wewnetrznych systemach prawnych
panstw demokratycznych?®. Taka kolejnos¢ rozwoju spowodowata, ze owe miedzynaro-
dowe regulacje i wyksztatcone na ich podstawie standardy stanowity istotng determi-
nante ksztaltowania wewnetrznego porzadku prawnego poszczegdlnych panstw. Two-
rzac bowiem normy prawa miedzynarodowego, panstwa zobowiazaty sie do przestrzega-
nia okreslonych standardow takze w stosunku do wtasnych obywateli, czy nawet szerzej
—do jednostkiludzkiej, uznajac, ze omawiane tu uprawnienie zostato uksztaltowane jako
prawo cztowieka.

Analiza regulacji prawa do informacji publicznej wyksztatconych w porzadkach praw-
nych organizacji miedzynarodowych sktania do konkluzji, ze wystepujgce w nich liczne
rozwigzania, cho¢ dotycza tej samej materii, majg jednak zréznicowany charakter oraz
kierowane sa do réznorodnych podmiotéw. Niektdére z nich poswiecono dokumentom
gromadzonym przez same te organizacje. Inne stanowia elementy uméw miedzynaro-
dowych i majq status prawnych zobowigzan wobec panstw, ktére dang umowe ratyfiko-
waly. Jeszcze inne zawieraja sie w aktach majacych charakter tzw. soft law, a wiec pozba-
wione sg waloru powszechnego obowigzywania, petnig jedynie funkcje sygnalizacyjna
i harmonizacyjna. Stanowig one rekomendacje dla poszczegélnych panstw, nie wywie-
rajac bezposredniego wpltywu na powinnosci wtadz panstwowych w sprawach z zakresu
informacji publiczneje.

W toku dalszych rozwazan zostang poddane analizie regulacje prawne odnoszace sie do
dostepu do informacji publicznej, wyksztalcone w trzech miedzynarodowych systemach
prawnych: systemie prawnym ONZ, systemie prawnym RE oraz systemie prawnym UE.

2. Prawo do informacji publicznej w systemie prawnym
Organizacji Narodow Zjednoczonych

Najstarszym dokumentem ONZ, odnoszacym sie do zagadnienia dostepu do informa-
cji organdw publicznych, byla rezolucja Nr 59/1 uchwalona na pierwszej sesji ONZ
14.12.1946 r. Uregulowano w niej zagadnienie prawa do otrzymywania, przekazywania
i publikowania wiadomosci we wszystkich miejscach i bez przeszkdd’. Dokument ten,
choé w praktyce nie miat duzej doniostosci, stanowil jednak dla prawa miedzynarodo-
wego punkt wyjscia do dalszych regulacji poswieconych analizowanemu tu zagadnieniu.

Chronologicznie drugim dokumentem w systemie ONZ, poswieconym zagadnieniu
prawa do informacji, byta — uchwalona na sesji ogélnej ONZ 10.12.1948 r. — PDPC.

5Zob. T. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 27.
6 T. Aleksandrowicz, Komentarz..., s. 29.
7 Por. M. Flasinski, Swobodny przeplyw informacji a interesy Polski, Warszawa 1991, s. 16.
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2. Prawo do informacji publicznej w systemie prawnym Organizacji...

Wspbdlczesnie Deklaracja stanowi podstawe systemu ochrony praw cztowieka w ramach
ONZ. Niemniej zostata ona uchwalona jako nieposiadajaca mocy prawa obowigzujacego
rezolucja Zgromadzenia Ogdélnego ONZ, okreslajaca jedynie pewne standardy postepo-
wania. W samej preambule wskazano, ze PDPC stanowi wspdlny najwyzszy cel wszyst-
kich ludéw i narodéw. Na tej podstawie mozna by wiec wywodzié, ze nie ustanawia ona
norm prawnych, bedac wylgcznie punktem odniesienia konkretnych rozwigzan legisla-
cyjnych. Niemniej w pisSmiennictwie uksztattowat sie poglad, zgodnie z ktérym PDPC,
zawierajaca miarodajny katalog praw czlowieka, stanowi fundamentalny element mie-
dzynarodowego prawa zwyczajowego, z ktorego wywodzi sie powszechny charakter jej
obowigzywania®.

Kwestia prawa do informacji zostata uregulowana w art. 19 PDPC. Zgodnie z tym prze-
pisem kazdy cztowiek ma prawo do wolnosci pogladéw i swobodnego ich wyrazania;
prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznych pogladéw, poszukiwania, otrzymy-
wania i rozpowszechniania informacji i idei wszelkimi srodkami, bez wzgledu na granice.
Tresc¢ wskazanego przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze prawo do informacji publicz-
nej, jako prawo cztowieka, przystuguje kazdemu ze wzgledu na fakt bycia istotg ludzka.
Komplementarny wobec tego pogladu pozostaje przepis art. 1 PDPC, zgodnie z ktérym
wszyscy ludzie rodza sie wolni i réwni w swej godnosci i prawach.

Prawo dostepu do informacji w ogdlnosci, jako norma prawa miedzynarodowego pu-
blicznego, stato sie réwniez przedmiotem regulacji w MPPOIP, ratyfikowanym przez Pol-
ske w 1977 r. Zgodnie z art. 19 ust. 2 MPPOiP kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego
wyrazania opinii; prawo to obejmuje swobode poszukiwania i rozpowszechniania wszel-
kich informacji i pogladéw, bez wzgledu na granice panstwowe, ustnie, pismem lub dru-
kiem, w postaci dzieta sztuki badz w jakikolwiek inny sposéb wedtug wtasnego wyboru.

Prawo to nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Podlega ono ograniczeniom, zgodnie
bowiem z ust. 3 MPPOIiP jego realizacja pociaga za soba specjalne obowiazki i specjalng
odpowiedzialno$é. Moze ono w konsekwencji podlegaé¢ pewnym ograniczeniom, ktdre
powinny by¢ jednak wyraznie przewidziane przez ustawe i ktére sa niezbedne w celu:
1) poszanowania praw i dobrego imienia innych;
2) ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego albo zdrowia lub
moralnosci.

Nalezy podkresli¢ zastosowane we wskazanej regulacji szerokie ujecie podmiotowe
prawa do informacji, wyrazone w okresleniu ,,kazdy”. Oznacza to, ze gwarancje zawarte
w tym przepisie odnosza sie nie tylko do obywateli danego panstwa ratyfikujacego, lecz
takze do wszystkich podmiotéw znajdujacych sie pod jego jurysdykcja.

Analiza wskazanych trzech aktéw prawnomiedzynarodowych prowadzi do wniosku, ze
nie odnosza sie one wprost do kwestii dostepu do informacji publicznej. Przedmiotem ich
regulacji jest raczej prawo do nieskrepowanej wymiany idei i informacji miedzy ludzmi.
Cho¢ w aktach tych nie natozono na wtadze publiczne powinnosci udzielania informacji

8 Zob. P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej w jednostkach samorzadu terytorialnego, Bialystok 2005,
s. 19; A. Michalska, Podstawowe prawa cztowieka w prawie wewnetrznym a pakty praw cztowieka, Warszawa
1976,s.176.
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dotyczacych ich funkcjonowania, nalezy uznad, ze uprawnienie takie mozna z ich tresci
wyinterpretowac.

3. Prawo do informacji publicznej w systemie prawnym
Rady Europy

Prawne regulacje w zakresie dostepu do informacji publicznej znalazty réwniez odzwier-
ciedlenie w systemie prawnym RE — organizacji miedzynarodowej utworzonej 5.5.1949.
na mocy Statutu (tzw. traktat londynski) podpisanego przez 10 panstw europejskich®.
Wypada zauwazy¢, ze RE jako jedna z pierwszych organizacji miedzynarodowych pod-
jela w swych dziataniach zagadnienie prawa do informacji rozumianego jako dostep do
informacji, ktére posiadaja organy i urzedy publiczne.

Podstawowym dokumentem regulujacym zagadnienie prawa do informacji w systemie
zrédet prawa RE jest uchwalona w 1950 r. EKPCz'°. Na gruncie EKPCz prawo do informa-
cji zostato powigzane z wolnoscia wyrazania opinii. Zgodnie z art. 10 ust. 1 EKPCz kazdy
ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogla-
déw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicz-
nych i bez wzgledu na granice panstwowe. Przepis ten nie wyklucza prawa panstw do
poddania procedurze zezwolen przedsiebiorstw radiowych, telewizyjnych lub kinemato-
graficznych. Na tej podstawie kazdemu cztowiekowi podlegajacemu jurysdykeji panstw
ratyfikujacych zapewniono prawo do wolno$ci wyrazania opinii, wskazujac jednoczesnie
zakres tego prawa'l.

Na szczeg6lng uwage zastuguje wyrok ETPCz 2 26.4.1979 r. w sprawie The Sunday Times
przeciwko Wielkiej Brytanii (skarga Nr 6538/74, Legalis) dotyczacy dopuszczalnosci za-
kazu prasowych publikacji o toczacym sie postepowaniu przeciwko kampaniom farma-
ceutycznym, w ktérym stwierdzono, iz opinia publiczna ma prawo do otrzymywania in-
formacji — ma prawo bycia odpowiednio informowang. Tym samym realizowane sg prawa
i wolnosci zaréwno jednostek do otrzymywania informacji, jak i podmiotéw zawodowo
zajmujacych sie rzetelnym i kompletnym przekazywaniem informacji, czyli dziennikarzy,

9 Wspolczesnie do RE nalezy 47 panstw cztonkowskich, w tym réwniez kraje spoza Europy, m.in. Armenia czy
Azerbejdzan. Pierwotnie Statut tej organizacji podpisaty nastepujace panstwa: Belgia, Dania, Francja, Holan-
dia, Irlandia, Luksemburg, Wielka Brytania, Norwegia, Szwecja i Wiochy. Po dokonaniu przez panstwa-sygna-
tariuszy wymaganych procedur ratyfikacyjnych traktat wszed! w zycie 3.8.1949 r. Cel istnienia RE zostat okre-
$lony w art. 1 Statutu. Wskazano, zZe jest nim osiagniecie wiekszej jednosci miedzy cztonkami tej organizacji,
nakierowane na ochrone i wcielanie w zycie ideatéw oraz zasad stanowiacych ich wspélne dziedzictwo, a takze
utatwienie ich postepu ekonomicznego i spotecznego. W dalszej czesci tego przepisu wyjasniono, ze realizacji
tego celu stuzy¢ ma m.in. przestrzeganie i rozwéj praw cztowieka i podstawowych wolnodci. Por. A. Bisztyga,
Ochrona praw czlowieka w systemie Rady Europy, (w:) B. Banaszak, B. Bisztyga, K. Complak, M. Jabtoriski,
R. Wieruszewski, K. Wéjtowicz, System ochrony praw cztowieka, Krakéw 2005, s. 117.

10 Konwencja weszta w zycie 3.9.1953 r. Polska przystapita do niej 15.12.1992 r. Konwencja weszta w Zycie
w stosunku do Polski 19.1.1993 r.

11 Okreslona w art. 10 EKPCz wolno$¢ wyrazania opinii z biegiem lat umocnila sie jako uprawnienie srodkéw
masowego przekazu do publikowania informacji, komplementarne wobec prawa spoleczenstwa do ich otrzy-
mywania. Zob. A. Redelbach, Prawa naturalne, prawa cztowieka, wymiar sprawiedliwosci. Polacy wobec Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Torun 2000, s. 258.
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redakcji, wydawcow czy nadawcdéw korzystajacych z prawa do przekazywania opinii oraz
idei — przekazu koncentrujgcego sie na ocenach i komentarzach, obejmujacego elementy
wartosciujace, zorientowanego takze na przekonywanie odbiorcow.

Podobnie jak pozostate przepisy EKPCz, takze art. 10 nie ma charakteru absolutnego.
W ust. 2 dopuszczono mozliwos¢ wylaczen, stanowiac, ze korzystanie z tych wolnosci,
jako pociagajace za sobg obowiazki i odpowiedzialnos$é, moze podlegad takim wymogom
formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sg przewidziane przez ustawe
iniezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczenstwa publicznego,
ze wzgledu na koniecznos¢ zapobiezenia zaktdcaniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi
na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i praw innych os6b oraz
ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie
powagi i bezstronnosci wtadzy sadowej.

W nawigzaniu do tego przepisu odnotowania wymaga wyrok SN z 1.6.2000 r. (III RN
64/00, Legalis), ktéry zostal wydany na kanwie sprawy dotyczacej wolnosci prasy. Wy-
jasniono w nim, ze Konstytucja RP ustanawia wyzsze standardy ochrony wolnosci wy-
powiedzi niz przewidziane w art. 10 EKPCz. Odmowa udostepnienia prasie akt urzedo-
wych, podobnie jak odmowa udzielenia informacji, moze nastapi¢ jedynie ze wzgledu
na ochrone tajemnicy panstwowej, urzedowej lub innej tajemnicy chronionej ustawa.
W interesie Rzeczypospolitej Polskiej lezy zagwarantowanie prasie jak najszerszego do-
stepu do informacji bedacych w posiadaniu organdw i instytucji publicznych, rozumia-
nego jako prawo do uzyskania informacji nie tylko w formie przekazu ustnego, pisem-
nego czy w innej postaci od zobowigzanego organu, lecz takze przez wglad do akt po-
wstatych w rezultacie jego dziatalnosci.

Na strazy przestrzegania postanowien EKPCz stoi ETPCz, ktéry zgodnie z art. 35 EKPCz
moze rozpatrywac skargi na naruszenie postanowien EKPCz, po wyczerpaniu wszyst-
kich srodkéw odwotawczych przewidzianych w przepisach prawa wewnetrznego. Prze-
pis art. 10 EKPCz wielokrotnie stanowit przedmiot rozstrzygniecia ETPCz12.

Odnotowania wymagaja wywody w tym zakresie zawarte w orzeczeniu z 7.12.1976 r.
w sprawie Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii (skarga Nr 54973/72). Sprawa ta doty-
czyta konfiskaty ksigzeczki dla uczniéw zawierajacej tresci zwiazane z seksem, uznanej
przez rodzicow i wladze oSwiatowe za obsceniczna, a takze ukarania wydawcy grzywna.
Skarzacy uwazat, ze naruszono art. 1 i art. 10 Protokotu Nr 1 do EKPCz, tj. odpowied-
nio prawa wlasnosci i prawa do swobodnego korzystania z mienia oraz wolnosé¢ wy-
powiedzi. Trybunat stwierdzit, ze swoboda wypowiedzi stanowi jeden z filaréw demo-
kratycznego spoteczenstwa, bedac podstawa jego rozwoju i warunkiem samorealizacji
jednostki. Swoboda ta obejmuje wolnosé posiadania pogladéw oraz otrzymywania i prze-
kazywania informacji, bez wzgledu na granice panistwowe oraz bez ingerencji wtadz pu-
blicznych. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego. Jest bowiem limitowana trescia
art. 17 EKPCz, zgodnie z ktérym zadne jej postanowienie nie moze by¢ interpretowane
jako przyznanie jakiemukolwiek panstwu, grupie lub osobie prawa do podjecia dzia-

12Warto odnotowad, ze tylko w jednej sprawie —z 21.1.1999 r. Janowski przeciwko Polsce (skarga Nr 25716/94)
- nie stwierdzono naruszenia EKPCz.
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tan lub dokonania aktu zmierzajacego do zniweczenia praw i wolnosci wymienionych
w EKPCz albo ich ograniczenia w wiekszym stopniu, niz to przewiduje EKPCz.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o postanowieniu EPTCz z 20.2.2007 r. w sprawie Ivanov
przeciwko Rosji (skarga Nr 35222/04, Legalis) dotyczacym promowania pogladéw an-
tysemickich za pomoca prasy wydawanej przez skarzacego. Wartym wskazania sa row-
niez postepowania negujace prawde historyczng w kwestii Holocaustu, przyktadowo
postanowienie EPTCz z 24.6.2003 r. w sprawie Garaudy przeciwko Francji (skarga
Nr 65831/01, Legalis), a takze w sprawie Witzsch przeciwko Niemcom z 13.12.2005 r.
(skarga Nr 7485/03, Legalis). Trybunatl jednoznacznie okreslit, iz ,,wypowiedzi niepota-
czalne z wartosciami proklamowanymi i gwarantowanymi przez Konwencje zostajg po-
stawione, mocgq art. 17, poza ochrona wynikajaca z art. 10”.

Kontynuujac rozwazania dotyczace aspektéw otrzymywania i przekazywania informacji,
warto réwniez przytoczy¢ skarge Nr 21272/12 Becker przeciwko Norwegii z 5.10.2017 1.
dotyczaca zmuszenia dziennikarki do ztozenia zeznan przeciwko osobie bedacej Zzrodtem
informacji, ktéra juz sie ujawnita. Trybunat podkreslit, ze ochrona udzielana dziennika-
rzom, w zakresie dotyczacym ich prawa do zachowania poufnosci swych zrédetl, ma dwa
aspekty. Dotyczy ona bowiem nie tylko dziennikarza, lecz takze, i w szczegdlnosci, Zré-
dta, ktére dobrowolnie zdecydowato sie pomdc prasie w poinformowaniu opinii publicz-
nej o sprawach bedacych w interesie publicznym.

Istotnym elementem regulujacym zagadnienie dostepu do informacji publicznej w syste-
mie prawnym RE byly dziatajace przez wiele lat dokumenty o charakterze soft law w po-
staci kierowanych do panstw cztonkowskich zalecen, niemajacych statusu obowigzuja-
cego prawa. Stanowily one jedynie pewne wskazania w zakresie ogdlnie przyjetych stan-
dardéw postepowania. Wiekszos¢ tych dokumentéow miata charakter specjalistyczny,
odnoszacy sie do zapewnienia dostepu do informacji w jednej z istotnych dziedzin funk-
cjonowania panstwa, jaka jest aparat administracyjny.

Wskazaé nalezy kilka tego typu dokumentéw. W dniu 1.2.1979 r. Zgromadzenie Parla-
mentarne RE przyjeto Rekomendacje 854 (1979) w sprawie dostepu opinii publicznej do
akt rzagdowych oraz wolnosci informacji. W dokumencie tym sformutowano zalecenie,
aby panstwa, ktére dotychczas tego nie uczynily, ustanowity w swoich wewnetrznych
systemach prawnych system wolnos$ci informacji.

W dniu 11.3.1980 r. Komitet Ministréw RE przyjatl kolejnag Rekomendacje R (80) 2 do-
tyczacg wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji. W zatgczniku do re-
komendacji okreslono katalog zasad nakierowanych na ochrone praw, wolnosci i intere-
sOw 0s06b przed aktami administracyjnymi podejmowanymi w wykonywaniu kompeten-
cji opartych na uznaniu administracyjnym. Jednoczesnie w rekomendacji sformutowano
zalecenie, aby zasady te byly stosowane w prawie i praktyce administracyjnej panstw
cztonkowskich.

Bezposrednie odniesienie do informacji publicznej zostalo zawarte w Rekomenda-
¢jiR (81) 19 Komitetu Ministréw RE z 25.11.1981 r. w sprawie dostepu do informacji po-
siadanej przez wtadze publiczne. W tym dokumencie zostata zawarta zasada nieograni-
czonosci strony podmiotowej dostepu do informacji, zgodnie z ktéra kazda osoba podle-
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gla jurysdykcji panstwa cztonkowskiego ma prawo do uzyskania danych znajdujacych sie
w posiadaniu wtadz publicznych, organéw ustawodawczych oraz wtadz sadowniczych 2.

Zastrzezono przy tym, ze dostep do informacji powinien byé zagwarantowany na zasa-
dzie réwnosci, brak interesu prawnego wnioskodawcy nie moze zas stanowié podstawy
do odmowy udzielenia informacji. Przewidziano takze, ze ograniczenia dostepu do in-
formacji musza wynika¢ z niezbednych w demokratycznym panstwie zasad ochrony in-
tereséw publicznych, zycia prywatnego innych os6b oraz innego uzasadnionego interesu
prawnego. Wyjasniono ponadto, ze kazdy wniosek o udzielenie informacji powinien zo-
staé rozpatrzony w rozsadnym terminie, a kazda odmowa udzielenia informacji powinna
zosta¢ uzasadniona oraz zapewnia¢ mozliwos¢ odwotania sie od takiej decyzji'4.

Tres¢ wskazan zawartych w powotanych rekomendacjach znalazta odzwierciedlenie
w Zaleceniu Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 31.5.2007 r. w sprawie
dobrej administracji oraz zalaczniku do tego dokumentu, majacym charakter Kodeksu
Dobrej Administracji RE'>. W dokumentach tych wykorzystano trzy szczegétowe zalece-
nia dotyczace standardéw administracji, sformutowane przez Komitet Ministréw RE. Do-
tyczyly one dostepu do dokumentéw pozostajacych w posiadaniu wtadz publicznych?®,
dostepu do znajdujacych sie w zasobach instytucji publicznych panstw cztonkowskich
danych osobowych o0séb trzecich!” oraz dostepu do dokumentéw urzedowych!é.

Na podstawie zalecen Komitetu Ministréw RE w sprawie dokumentéw urzedowych pod-
jeto prace zmierzajace do uchwalenia Konwencji regulujacej to zagadnienie. W tym celu
rzady 15 panstw cztonkowskich powotaty Grupe Ekspertéw, ktdérej prace zostaty zwien-
czone 18.6.2009 r. przyjeciem w Tromso Konwencji Rady Europy w sprawie Dostepu do
Dokumentéw Urzedowych. Przepisy tego dokumentu naktadajg na instytucje wladzy
publicznej szczebla rzadowego, regionalnego oraz lokalnego powinno$¢ udostepniania
podmiotom zainteresowanym oficjalnych dokumentéw. Zbedne jest przy tym uzasadnia-
nie powodow sktadanego zgdania. Wymaga jednak odnotowania, ze wskazana konwen-
cja nie zostata jak dotychczas ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska.

13 Bardziej szczegbtowy charakter, nakierowany na funkcjonowanie aparatu administracyjnego, nalezy przypi-
sa¢ Zaleceniu CM/Rec (2007)7 dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji oraz zatacznikowi
do tego dokumentu majacemu charakter Kodeksu Dobrej Administracji RE.

14 Zob. P. Sitniewski, Dostep..., s. 27.

15 Zob. Recommendation CM/Rec (2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good admini-
stration. Adopted by the Committee of Ministers on 20 June 2007 at the 999bus meeting of the Minister’ De-
puties, www.coe.org.

16 Zob. Recommendation No R (81) 19 of the Committee of Ministers to member states on the access to infor-
mation held by public authorities, www.coe.int/t/cm/document.

17 Zob. Recommendation No R (91) 10 of the Committee of Ministers to member states on the communication
to third parties of personal data held by public bodies, www.coe.int/t/cm/document.

18 Zob. Recommendation No R (2002) 2 of the Committee of Ministers to member states on the access to official
documents, www.coe.int/t/cm/document.

19 Zob. tekst Konwencji zamieszczony w serwisie internetowym: https://www.coe.int/en/web/conven-
tions/full-list/-/conventions/rms/0900001680084826 (dostep: 4.11.2019 1.).
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4. Prawo do informacji publicznej w systemie prawnym
Unii Europejskiej

Transparentnos$¢ procesu decyzyjnego oraz dostep do dokumentéw urzedowych stanowi
wspdlczesnie istotng gwarancje jasnosci i przejrzystosci funkcjonowania struktur UE. In-
tensywna debata nad tym zagadnieniem prowadzona jest w ramach struktur unijnych
od przeszto 20 lat. Wymaga odnotowania, ze kwestia dostepu do dokumentéw organdéw
iurzedéw wspodlnotowych stata sie przedmiotem zainteresowania po wieloletnim okresie
znacznego ograniczenia dostepu do informacji o dziatalnosci tych struktur.

Istotng determinantq tej zmiany byto podpisanie w 1992 r. w Maastricht TUE i zwigzane
z tym poszukiwanie mechanizmow legitymizujacych spoteczne funkcjonowanie tej struk-
tury?. Duze znaczenie dla kontynuacji tych zmian miato réwniez zawarcie w 1997 r.
w Traktacie z Amsterdamu prawa dostepu do dokumentéw. Dla kompletnosSci rozwa-
zan wypada réwniez wskazac przepis art. 42 KPP, zgodnie z ktérym kazdy obywatel
Unii oraz kazda osoba fizyczna i prawna zamieszkata lub majaca siedzibe zarejestro-
wang w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady i Komisji.

Regulacja o podstawowym charakterze dla dostepu do informacji w prawie UE jest —
wprowadzony przez Traktat Amsterdamski — art. 255 Traktatu ustanawiajgcego Wspdl-
note Europejska. Obecnie w tekscie skonsolidowanym przez Traktat z Lizbony jest to
art. 15 TFUE. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu w celu wspierania dobrych rzadéw i zapew-
nienia uczestnictwa spoteczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki orga-
nizacyjne UE dziataja z jak najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci.

W ust. 2 postanowiono, ze obrady Parlamentu Europejskiego oraz Rady obradujaceji gto-
sujacej nad projektem aktu prawodawczego sa jawne. Dopelnieniem tych regulacji jest
tres¢ ust. 3, zgodnie z ktédrym kazdy obywatel UE i kazda osoba fizyczna lub prawna ma-
jaca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowa w panstwie cztonkowskim ma prawo
dostepu do dokumentdéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE, niezalez-
nie od ich formy.

Ponadto w ust. 3 postanowiono takze, ze zasady ogdlne i ograniczenia, ktdre z uwagi
na interes publiczny lub prywatny regulujg korzystanie z prawa dostepu do dokumentéw,
sg okreslane w drodze rozporzadzen przez Parlament Europejski i Rade zgodnie ze zwy-
kta procedurg prawodawczg. Rozstrzygnieto réwniez, ze kazda instytucja, organ lub jed-
nostka organizacyjna zapewnia przejrzystos¢ swoich prac i opracowuje w swoim regula-
minie wewnetrznym przepisy szczegdlne dotyczace dostepu do jej dokumentdw.

Zastrzezono jednak, ze Trybunat Sprawiedliwo$ci UE, EBC i EBI podlegaja ust. 3 jedynie
w wykonywaniu swoich funkcji administracyjnych. Postanowiono ponadto, ze Parlament
Europejski i Rada zapewniaja publikacje dokumentéw dotyczacych procedur prawodaw-

20 Zob. T. Aleksandrowicz, Komentarz..., s. 31.
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czych na warunkach przewidzianych we wskazanym w art. 255 ust. 3 Traktatu Amster-
damskiego — rozporzadzeniu?'.

Wykonaniem delegacji okreslonej w art. 15 ust. 3 Traktatu jest rozporzadzenie
1049/2001/WE. Na podstawie tego aktu ustanowiono zasade publicznego dostepu do
dokumentdw, wskazujac, ze ograniczenie tego dostepu stanowi wyjatek wymagajacy
uzasadnienia. Tym sposobem utworzono prawny instrument umozliwiajacy dochodzenie
realizacji prawa dostepu do dokumentéw instytucji UE w praktyce ich funkcjonowania?2.

Wiele istotnych kwestii dotyczacych rozporzadzenia 1049/2001/WE wyjasniono w pre-
ambule do tego aktu. Po pierwsze, wskazano, ze jego celem jest zapewnienie mozliwie
najwiekszego prawa do publicznego dostepu do dokumentéw oraz wytyczenie ogélnych
zasad i ograniczen zwigzanych z takim dostepem, zgodnie z art. 255 ust. 2 TWE. Szerszy
dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony w przypadkach, gdy instytucje sprawuja
wiadze ustawodawcza, takze na mocy delegowanych uprawnien, przy jednoczesnym za-
chowaniu skutecznosci procesu podejmowania przez te instytucje decyzji. Dokumenty
takie powinny by¢ dostepne bezposrednio w maksymalnie mozliwym zakresie.

Po drugie, podkreslono, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 i art. 41 ust. 1 Traktatu o UE prawa
dostepu odnoszg sie takze do dokumentéw zwigzanych ze wspdlng politykq zagraniczng
i polityka bezpieczenistwa oraz wspdtpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych.
Kazda instytucja powinna przestrzegaé¢ wtasnych zasad bezpieczenstwa. Wigze sie to
w szczegolnosci z wysoce sensytywna zawartoscig niektérych dokumentéw, ktdre po-
winny by¢ traktowane w sposéb specjalny.

W preambule zaznaczono takze, ze przejrzystos¢ pozwala obywatelom na blizsze uczest-
nictwo w procesie podejmowania decyzji i gwarantuje, zZe administracja cieszy sie wiek-
sz prawowitoscia, jest bardziej skuteczna i odpowiedzialna wzgledem obywateli w sys-
temie demokratycznym, jak réwniez przejrzystos¢ przyczynia sie do umacniania zasad
demokracji i szacunku dla praw podstawowych okreslonych w Traktacie o UE oraz w Kar-
cie Praw Podstawowych UE. W zwigzku z tym, w celu zapewnienia wiekszej przejrzysto-
$ci w pracach instytucji, dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielany przez Parlament
Europejski, Rade i Komisje nie tylko w przypadku dokumentéw sporzadzanych przez in-
stytucje, lecz takze dokumentéw przez nie otrzymywanych. W tym kontekscie przywo-
tano w preambule deklaracje Nr 35 zalaczona do Aktu Konicowego Traktatu z Amster-
damu. Zgodnie z jej trescig panstwo czlonkowskie moze zazadaé, by Komisja czy Rada
nie udostepniaty stronom trzecim dokumentu pochodzacego z tego panstwa bez jego
uprzedniej zgody.

W celu zapewnienia pelnego poszanowania dla prawa dostepu do informacji nalezy za-
stosowac dwustopniowg procedure administracyjng z dodatkowa mozliwoscig postepo-
wania sagdowego lub skargi do rzecznika praw obywatelskich. Ponadto kazda instytucja
powinna podjaé kroki niezbedne do informowania opinii publicznej o nowych postano-
wieniach, ktore wchodza w Zycie, oraz przeprowadzi¢ szkolenia personelu w pomaganiu

21Zob. M. Szwarc, Zasady wgladu do dokumentdéw instytucji Wspdlnot Europejskich, PiP 2001, Nr 11, s. 63 in.
2270b. G. Rydlewski, Dostep..., s. 36.
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obywatelom w korzystaniu z ich praw. W celu utatwienia obywatelom korzystania z ich
praw kazda instytucja powinna zapewnié¢ dostep do rejestru dokumentow.

W preambule do rozporzadzenia 1049/2001/WE zawarto takze zobowiazanie kiero-
wane do wladz panstw cztonkowskich, zgodnie z ktérym nawet w sytuacji, gdy celem ani
przedmiotem tego rozporzadzenia nie jest wprowadzanie poprawek do krajowego usta-
wodawstwa dotyczacego dostepu do dokumentdw, to i tak panistwa te powinny zadbac
o to, by nie utrudnia¢ wtasciwego wprowadzania rozporzadzenia, a takze powinny prze-
strzegad zasad bezpieczenistwa instytucji.

W zalozeniu twércow rozporzadzenia 1049/2001/WE zasadg jest, aby znajdujace sie
w dyspozycji instytucji UE dokumenty byty publicznie dostepne. Wyjatkiem od tej zasady
jest potrzeba zapewnienia ochrony interesu prywatnego oraz publicznego. Przyjmuje sie
bowiem, ze instytucje powinny by¢ uprawnione do ograniczenia ingerencji w swoje we-
wnetrzne rozwazania w tych sytuacjach, gdy jest to niezbedne do ochrony mozliwosci
wykonywania spoczywajacych na nich zadan. Niemniej kazdorazowe ustanowienie wy-
jatku od zasady publicznego dostepu do danych instytucji powinno uwzglednia¢ zasady
ustawodawcze UE, dotyczace ochrony danych osobowych we wszystkich obszarach dzia-
talnosci UE.

W art. 1 rozporzadzenia 1049/2001/WE okreslono cele przyswiecajace uchwaleniu tego
dokumentu. Sa nimi: okreslenie zasad, warunkow i ograniczen na bazie publicznego
lub prywatnego interesu rzadzacego prawem dostepu do dokumentéw Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady i Komisji (dalej zwanych instytucjami) przewidzianych w art. 15 TFUE
(dawny art. 255 TWE) w taki sposob, by zapewnié mozliwie najszerszy dostep do doku-
mentdw, a takze ustalenie zasad zapewniajacych mozliwie najtatwiejsze wykonanie tego
prawa oraz promowanie dobrych praktyk administracyjnych w odniesieniu do dostepu
do dokumentéw.

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia 1049/2001/WE kazdy obywatel UE, kazda osoba fi-
zyczna lub prawna zamieszkata lub majaca siedzibe w panstwie czlonkowskim ma
prawo dostepu do dokumentéw instytucji zgodnie z zasadami, warunkami i ograni-
czeniami wytyczonymi w rozporzadzeniu 1049/2001/WE. Na podstawie tych samych
zasad, warunkéw i ograniczen instytucje moga udziela¢ dostepu do dokumentow wszel-
kim osobom fizycznym lub prawnym niezamieszkalym i niemajgcym siedziby w panstwie
cztonkowskim.

Przepisy rozporzadzenia 1049/2001/WE odnoszg sie do wszelkich dokumentéw prze-
chowywanych przez instytucje, tj. dokumentéw sporzadzanych lub otrzymywanych
przez nie i pozostajacych w ich posiadaniu, na wszystkich obszarach dziatalnosci UE. Do-
kumenty zostang udostepnione opinii publicznej po otrzymaniu pisemnego wniosku lub
bezposrednio w formie elektronicznej badz poprzez rejestr. W szczegdlnosci dokumenty
sporzadzone lub otrzymane w trybie procedury ustawodawczej zostang bezposrednio
udostepnione zgodnie z art. 12 rozporzadzenia. Szczegdlnemu traktowaniu podlegaja
dokumenty sensytywne.

Pojecia ,,dokument” i ,strona trzecia” zostaly zdefiniowane w art. 3 rozporzadze-
nia 1049/2001/WE. Zgodnie z tym przepisem ,,dokument” oznacza wszelkie tre$ci bez
wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, przechowywane w formie elektronicznej czy
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jako dzwiek, nagranie wizualne czy audiowizualne) dotyczace kwestii zwiazanych z po-
lityka, dziatalnoscig i decyzjami mieszczacymi sie w sferze odpowiedzialnosci tych insty-
tucji. Z kolei ,,strona trzecia” oznacza kazdg osobe fizyczng lub prawng badz kazdy pod-
miot spoza rzeczonych instytucji, w tym panstwa cztonkowskie czy instytucje niebedace
instytucjami UE oraz organizacje i panstwa trzecie.

W art. 4 rozporzadzenia 1049/2001/WE wskazane zostaly sytuacje stanowigce wyjatki
od zasady udzielania informacji. Pierwsze dwa ustepy wskazuja przyczyny obligatoryj-
nej odmowy dostepu do dokumentu. Zgodnie z ust. 1 nastepuje to wéwczas, gdy ujaw-
nienie dokumentu naruszytoby ochrone interesu publicznego w odniesieniu do: bezpie-
czenstwa publicznego, kwestii obronnych i wojskowych, stosunkéw miedzynarodowych,
finansowej, monetarnej czy ekonomicznej polityki Unii lub panstwa cztonkowskiego, jak
rowniez prywatnosci lub integralnosci osoby fizycznej, w szczegdélnosci w odniesieniu do
ustawodawstwa UE w zakresie ochrony danych osobowych.

Ponadto, zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001/WE, powodem odmowy
udostepnienia dokumentu moze byé ochrona intereséw handlowych osoby fizycz-
nej lub prawnej, w tym wiasnosci intelektualnej, postepowania sadowego lub porady
prawnej w celu kontroli, sledztwa czy audytu, chyba ze za ujawnieniem przemawia inte-
res publiczny.

W ust. 3 okreslono natomiast fakultatywne przestanki odmowy dostepu do dokumentu.
Na tej podstawie dostep do dokumentu, ktéry odnosi sie do spraw, w przypadku ktérych
decyzja nie zostata wydana przez instytucje, moze zostaé nieudzielony, jesli ujawnienie
takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji przez te insty-
tucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny. Zastrzezono, ze dostep do
dokumentu zawierajacego opinie do wykorzystania wewnetrznego jako cze$é rozwazan
i konsultacji wstepnych w obrebie rzeczonej instytucji nie zostanie udzielony nawet po
podjeciu decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces po-
dejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia interes pu-
bliczny.

W odniesieniu do dokumentdéw stron trzecich, wart. 4 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001/
WE przyjeto zasade, zgodnie z ktdrg instytucja skonsultuje sie z ta strong trzecia z zamia-
rem oceny, czy wyjatek opisany w ust. 1 i 2 moze mie¢ zastosowanie, chyba ze jest jedno-
znaczne, ze dokument ten zostanie ujawniony lub nie. Natomiast zgodnie z art. 4 ust. 5
panstwo czlonkowskie moze zazadac od instytucji nieujawniania dokumentu pochodza-
cego od tego panstwa bez jego zgody.

Zatozeniem bylo, aby zakres odmowy dostepu do dokumentéw zostat w mozliwie jak
najwyzszym stopniu ograniczony. W tym celu w art. 4 ust. 6 rozporzadzenia 1049/2001/
WE przyjeto, ze jesli wyjatki, o ktédrych mowa powyzej, dotycza jedynie czesci tego
dokumentu, pozostate czesci dokumentu powinny byé ujawnione. Ponadto, zgodnie
z art. 4 ust. 7 rozporzadzenia 1049/2001/WE, wyjatki beda miaty zastosowanie wytacz-
nie w okresie, w ktérym ochrona ta jest uzasadniona na podstawie tresci dokumentu.
Wyjatki moga obejmowaé maksymalny okres 30 lat. W przypadku dokumentéw objetych
wyjatkiem z powodéw dotyczacych prywatnosci oraz intereséw handlowych oraz w wy-
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padku dokumentéw sensytywnych wyjatki moga, jesli to konieczne, obowigzywac nadal
po uplywie tego okresu.

Regulacje art. 5 rozporzadzenia 1049/2001/WE poswiecono dokumentom bedacym
w dyspozycji panstw cztonkowskich. Przepis ten stanowi, ze jesli panstwo cztonkowskie
otrzyma od instytucji zadanie dotyczace dokumentu bedacego w jego posiadaniu, jesli
nie jest jednoznaczne, ze dokument ten zostanie ujawniony lub nie, panstwo cztonkow-
skie skonsultuje sie z rzeczona instytucjg w celu podjecia decyzji, ktéra nie bedzie naru-
szad realizacji celéw niniejszego rozporzadzenia. Panistwa cztonkowskie moga zamiast
tego skierowad zadanie do instytucji.

Analiza tresci art. 6, 7 i 8 rozporzadzenia 1049/2001/WE pozwala wyrdzni¢ trzy
tryby dostepu do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu instytucji UE: publikacje
w Dzienniku Urzedowym UE, zamieszczanie w ogdlnie dostepnych systemach informa-
¢ji na unijnych stronach internetowych oraz ujawnianie na wniosek podmiotu zaintere-
sowanego.

Wnioski o udzielenie dostepu do dokumentu mogga by¢ sktadane jedynie pisemnie, przez
co nalezy rozumie¢ takze forme elektroniczng, w jednym z jezykéw wymienionych
w art. 314 TUE. Wnioskodawca nie jest zobowigzany do podania uzasadnienia wnio-
sku. W przypadku gdy wniosek nie jest wystarczajaco precyzyjny, instytucja zwrdci sie
do wnioskodawcy o objasnienie i udzieli wnioskodawcy wystarczajacej pomocy w doko-
naniu tego. Natomiast w przypadku wnioskéw odnoszacych sie do bardzo dtugich doku-
mentéw lub bardzo duzej liczby dokumentéw instytucja moze nieformalnie porozumie-
wac sie z wnioskodawca w celu znalezienia optymalnego rozwigzania. Powinnoscig in-
stytucji jest tez zapewnienie obywatelom pomocy i informacji dotyczacych metod i miejsc
sktadania wnioskéw o dostep do dokumentoéw.

W rozporzadzeniu 1049/2001/WE istnieja zapisy, dzieki ktérym dazy sie do zapewnienia
optymalnego dostepu do dokumentéw publicznych. Poza regulacjami nakierowanymi
na ograniczenie odmowy dostepu do tych dokumentéw dazenie to znajduje wyraz takze
w przepisach okreslajacych tryb postepowania z wnioskami w sprawie uzyskania dostepu
do nich.

Artykul 7 rozporzadzenia 1049/2001/WE poswiecono na uregulowanie instytucji wstep-
nego przetwarzania wnioskéw o dostep do dokumentéw. Wszelkie tego typu wnio-
ski maja by¢ rozpatrywane bezzwlocznie, wnioskodawca otrzyma zas potwierdzenie
wplywu wniosku. W ciggu 15 dni roboczych od daty wplywu wniosku instytucja udzieli
dostepu do zadanego dokumentu i zapewni w tym okresie dostep zgodnie z art. 10 roz-
porzadzenia 1049/2001/WE lub w pisemnej odpowiedzi poda przyczyny catkowitej lub
czesciowej odmowy i poinformuje wnioskodawce o jego prawie do zlozenia wniosku
potwierdzajacego — zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001/WE. Na podsta-
wie tego przepisu, jesli dosztoby do catkowitej lub czesciowej odmowy, wnioskodawca
mogtby w ciggu 15 dni roboczych od daty otrzymania odpowiedzi od instytucji ztozy¢
wniosek potwierdzajacy, w ktérym zwrdci sie do instytucji o ponowne rozpatrzenie jej
decyzji.

W sytuacjach wyjatkowych, tytutem przyktadu, w przypadku wniosku odnoszacego sie
do bardzo dtugiego dokumentu lub bardzo duzej liczby dokumentéw okreslony wcze-
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$niej limit czasowy moze zostac rozszerzony o kolejne 15 dni roboczych, pod warunkiem
ze wnioskodawca zostanie powiadomiony z wyprzedzeniem i z podaniem doktadnych
powodow. W braku odpowiedzi ze strony instytucji w ciagu okreslonego limitu czaso-
wego wnioskodawca zyskuje uprawnienie do ztozenia wniosku potwierdzajacego.

Zagadnienie przetwarzania wnioskdw potwierdzajacych zostato uregulowane w art. 8
rozporzadzenia 1049/2001/WE. W tresci wskazanego przepisu ustanowiono obowigzek
bezzwlocznego rozpatrzenia wniosku potwierdzajacego. Instytucja zobowiazana jest do
udzielenia dostepu do zadanego dokumentu w ciggu 15 dni roboczych od dnia rejestra-
cji wniosku oraz zapewnienia w tym okresie dostepu zgodnie z art. 10 lub w pisemne;j
odpowiedzi podania przyczyny catkowitej lub czesciowej odmowy.

W przypadku catkowitej lub czesciowej odmowy instytucja poinformuje wnioskodawce
o dostepnych dla niego srodkach zaradczych, a mianowicie wszczeciu postepowania sg-
dowego wobec instytucji lub zlozenia skargi u rzecznika praw obywatelskich, zgodnie
z warunkami ustalonymi odpowiednio w art. 230 TFUE i art. 195 TWE. W sytuacjach
wyjatkowych, np. w przypadku wniosku odnoszacego sie do bardzo dtugiego dokumentu
lub bardzo duzej liczby dokumentdéw, limit czasowy podany w ust. 1 moze zostac roz-
szerzony o kolejne 15 dni roboczych, pod warunkiem ze wnioskodawca bedzie powiado-
miony z wyprzedzeniem i zostang podane doktadne powody.

Brak odpowiedzi ze strony instytucji w podanym limicie czasowym bedzie uwazany
za odpowiedZ odmowng i bedzie uprawniat wnioskodawce do wszczecia postepowania
sgdowego wobec instytucji lub ztozenia skargi u rzecznika praw obywatelskich, zgodnie
z odpowiednimi postanowieniami TWE.

W rozporzadzeniu 1049/2001/WE w sposéb szczegélny ujeto zagadnienie traktowania
dokumentéw sensytywnych, tj. zawierajacych dane podlegajace wzmozonej ochronie
prawnej. Zgodnie z art. 9 ust. 1 dokumenty sensytywne to takie, ktére pochodza od insty-
tucji lub utworzonych przez nie agencji, z panstw cztonkowskich, panstw trzecich lub or-
ganizacji miedzynarodowych, zaklasyfikowane jako , TRES SECRET/TOP SECRET”, , SE-
CRET” lub ,,CONFIDENTIEL” zgodnie z przepisami obowigzujacymi w danej instytucji,
ktére chronia podstawowe interesy panstw cztonkowskich w obszarach objetych art. 4
ust. 1 lit. a rozporzadzenia 1049/2001/WE, a mianowicie w obszarze bezpieczenstwa
publicznego, obrony i spraw wojskowych.

Whnioski o dostep do dokumentéw sensytywnych zgodnie z procedurami opisanymi
w art. 7 i 8 rozporzadzenia 1049/2001/WE beda rozpatrywane wylacznie przez osoby
majace prawo zapoznania sie z tymi dokumentami. Osoby te okresla takze, ktére odnie-
sienia do dokumentéw sensytywnych moga by¢ zawarte w rejestrze publicznym. Doku-
menty sensytywne zostang ujete w rejestrze lub ujawnione wytacznie za zgoda instytucji,
ktora je stworzyta. Instytucja, ktéra zdecyduje sie odmowic dostepu do dokumentu sen-
sytywnego, ma obowigzek podac¢ powody swojej decyzji w sposob, ktory nie zaszkodzi
interesom chronionym w art. 4 rozporzadzenia 1049/2001/WE.

Obowiazkiem panstw cztonkowskich jest podjecie odpowiednich krokéw w celu zapew-
nienia, aby przy rozpatrywaniu wnioskéw o dostep do dokumentéw sensytywnych prze-
strzegane byty zasady okreslone w art. 419 rozporzadzenia 1049/2001/WE. Przepisy in-
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stytucji w odniesieniu do dokumentéw sensytywnych sa jawne i podlegaja upublicznie-
niu.

W art. 10 rozporzadzenia 1049/2001/WE uregulowano kwestie dostepu do dokumen-
téw po ztozeniu wniosku. W przepisie tym stanowi sie, ze wnioskodawca bedzie miat do-
step do dokumentéw przez zapoznanie sie z nimi na miejscu lub przez otrzymanie kopii,
w tym, jesli taka jest dostepna, kopii elektronicznej, zgodnie z preferencjami wniosko-
dawcy.

Kosztami wytworzenia i przestania kopii mozna obciazy¢ wnioskodawce. Cena nie bedzie
przekraczata rzeczywistego kosztu wytworzenia i przestania kopii. Zapoznanie sie z do-
kumentem na miejscu, skopiowanie mniej niz 20 stron A4 i bezposredni dostep w formie
elektronicznej lub poprzez rejestr beda bezptatne.

Jesli dokument zostat juz ujawniony przez rzeczong instytucje i jest tatwo dostepny dla
wnioskodawcy, instytucja moze wywigzad sie ze swego obowigzku udostepnienia doku-
mentu przez poinformowanie wnioskodawcy, w jaki sposob uzyskaé zadany dokument.
Dokumenty beda dostarczane w istniejacej wersji i formacie (takze w formacie elektro-
nicznym lub alternatywnym, jak pismo Braille’a, duzy druk lub tasma) z pelnym posza-
nowaniem preferencji wnioskodawcy.

Natomiast zgodnie z art. 11 rozporzadzenia 1049/2001/WE, aby wprowadzi¢ w zycie
prawa obywateli w nim okreslone, kazda instytucja zapewni dostep publiczny do reje-
stru dokumentdéw. Dostep do rejestru zostanie zapewniony w formie elektronicznej. Od-
niesienia do dokumentéw beda wprowadzane w rejestrze bezzwlocznie. W przypadku
kazdego dokumentu rejestr bedzie zawieral numer referencyjny (zawierajacy, jesli ist-
nieje, referencje miedzyinstytucjonalne), przedmiot i krétki opis tresci dokumentu oraz
date jego otrzymania lub sporzadzenia oraz zapisania w rejestrze. Referencje zostang
sporzadzone w sposdéb nienaruszajacy ochrony intereséw zgodnie z art. 4 rozporzadze-
nia 1049/2001/WE.

W art. 12 rozporzadzenia 1049/2001/WE okreslone zostaly zasady bezposredniego do-
stepu do dokumentéw w formie elektronicznej lub przez rejestr. Zgodnie z trescia tego
przepisu, tak szybko, jak tylko bedzie to mozliwe, instytucje udostepnia dokumenty bez-
posrednio w formie elektronicznej lub poprzez rejestr zgodnie z regulaminem danej in-
stytucji. Bezposredni dostep dotyczy¢ bedzie w szczegdlnosci — zgodnie z art. 419 rozpo-
rzadzenia 1049/2001/WE — dokumentéw ustawodawczych, tj. dokumentéw sporzadzo-
nych lub otrzymanych w zwiazku z procedurami dotyczacymi przyjecia aktéw, ktore sg
prawnie wigzace dla panstw cztonkowskich. Jesli to mozliwe, inne dokumenty, w szcze-
gblnosci dokumenty odnoszace sie do stworzenia polityki lub strategii, powinny by¢ do-
stepne bezposrednio. Jesli zas dostep bezposredni nie bedzie zapewniony przez rejestr,
to ten w mozliwie najwiekszym stopniu wskaze potozenie dokumentu.

Artykut 13 rozporzadzenia 1049/2001/WE reguluje kwestie publikacji dokumentu

w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Poza aktami okreslonymi w art. 254 ust. 1

i2 TWEiart. 163 akapit pierwszy Traktatu Euratom, w Dzienniku Urzedowym — zgodnie

z art. 419 rozporzadzenia 1049/2001/WE - publikowane beda nastepujace dokumenty:
1) wnioski Komisji,
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2) wspdlne stanowiska przyjete przez Rade zgodnie z procedurami okreslonymi
w art. 2511 252 TWE oraz przyczyny lezace u podstaw tych wspdlnych stanowisk,
jak rowniez stanowiska Parlamentu Europejskiego dotyczace tych procedur,

3) decyzje ramowe i decyzje okreslone w art. 34 ust. 2 TWE,

4) konwencje ustanowione przez Rade zgodnie z art. 34 ust. 2 TWE,

5) konwencje podpisane przez panstwa cztonkowskie na podstawie art. 293 TWE,

6) umowy miedzynarodowe zawarte przez Wspdlnote lub zgodnie z art. 24 TWE.

Jedli jest to mozliwe, w Dzienniku Urzedowym zostajq opublikowane nastepujace doku-
menty:
1) inicjatywy przedstawione Radzie przez panstwo czlonkowskie zgodnie z art. 67
ust. 1 TFUE lub zgodnie z art. 34 ust. 2 TFUE,
2) wspdlne stanowiska wspomniane w art. 34 ust. 2 TFUE,
3) dyrektywy inne niz wspomniane w art. 254 ust. 1 i 2 TFUE, decyzje inne niz okre-
$lone w art. 254 ust. 1 TFUE, zalecenia i opinie.

Przewidziano ponadto, ze kazda instytucja moze w swoim regulaminie postepowania
okresli¢, jakie inne dokumenty beda publikowane w Dzienniku Urzedowym.

Zgodnie z art. 14 rozporzadzenia 1049/2001/WE kazda instytucja podejmie odpowied-
nie kroki w celu informowania spoteczenistwa o prawach, ktére ma ono w zwiazku z ni-
niejszym rozporzadzeniem. Panistwa cztonkowskie bedq wspoétpracowaty z instytucjami
w dostarczaniu obywatelom informacji. Ponadto instytucje zostaly zobligowane do stwo-
rzenia dobrych praktyk administracyjnych w celu utatwienia wykonania praw dostepu
zagwarantowanych w rozporzadzeniu (art. 15 rozporzadzenia 1049/2001/WE).

W art. 17 rozporzadzenia 1049/2001/WE uregulowano natomiast instytucje sprawoz-
dania jako formy publicznej kontroli realizacji postanowien rozporzadzenia. Zgodnie
z tym przepisem kazda instytucja opublikuje corocznie sprawozdanie za poprzedni rok
wyszczegolniajace liczbe przypadkdw, w ktérych instytucja odméwita prawa dostepu do
dokumentdéw, przyczyny takich odméw oraz liczbe dokumentéw sensytywnych nieuje-
tych w rejestrze.

Chociaz przyjecie rozporzadzenia wpisato sie w prowadzona w strukturach UE de-
bate dotyczaca zagadnienia dostepu do informacji publicznej, nie zakoniczyto jednak
sporu co do zakresu jawnosci dokumentéw unijnych. Podczas posiedzenia COREPER?
27.7.2000 r. pochylono sie nad zagadnieniem dostepu do dokumentéw stanowiacych
o jednej z istotnych dziedzin funkcjonowania UE, jaka jest Europejska Polityka Bezpie-
czenstwa i Obronna. Pietnascie panstw podjelo wéwczas wspdlng decyzje o wprowa-
dzeniu ograniczenia w publicznym dostepie do tej kategorii dokumentéw poprzez wyta-
czenie ich z rejestru powszechnie dostepnych dokumentéw Rady. Wprawdzie wylacze-
nie objeto zaledwie 3% ogdlnej liczby dokumentéw dotyczacych Europejskiej Polityki

23 Skrét zaczerpniety z jezyka francuskiego, pochodzi od nazwy Comité des Representants Permanents, tj. Ko-
mitet Statych Przedstawicieli. Jest to utworzony w 1958 r. organ pomocniczy UE, majacy siedzibe w Brukseli.
W jego sktad wchodza stali przedstawiciele krajéw cztonkowskich UE przy Radzie UE w randze ambasadoréw
oraz ich zastepcy. Zadaniem COREPER jest przygotowywanie posiedzen Rady UE. Moze réwniez podejmowac
pewne decyzje proceduralne oraz powotywac grupy robocze.

15



Rozdziat I. Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym i prawie...

Bezpieczenstwa i Obronnej, niemniej decyzja podjeta w tym przedmiocie jest istotna
z punktu widzenia relacji UE z NATO?*%.

Kontynuacja polityki zmierzajacej do ochrony informacji poufnych byta opublikowana
w sierpniu 2000 r. Decyzja Sekretarza Rady/Wysokiego Przedstawiciela do Spraw Wspdl-
nej Polityki Zagranicznej i Obronnej, dotyczaca wytaczenia z publicznego dostepu cze-
$ci dokumentéw Rady, uznanych za $cisle tajne. Jej zakresem objeto dokumenty zawie-
rajace informacje, ktdrych prawne ujawnienie ,,mogloby przyniesé szczegdlny uszczer-
bek zywotnym interesom Unii Europejskiej lub jednemu, albo wiekszej liczbie panstw
cztonkowskich Unii”. Podczas seminarium zorganizowanego we wrzes$niu 2000 r. przez
Komisje do spraw Wolnosci i Praw Obywatelskich Parlamentu Europejskiego w sprawie
publicznego dostepu do dokumentdéw instytucji UE decyzja ta zostala poddana surowej

krytyce.

Zagadnienie dostepu do informacji publicznej w prawie UE znajduje réwniez odzwier-
ciedlenie w uchwalonym przez Parlament Europejski 6.9.2001 r. Kodeksie Dobrej Admi-
nistracji. Dokument ten jest swoistag odpowiedzig Parlamentu na przyjeta 7.12.2000 r.
podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei KPP, okreslajaca w art. 41 prawo do dobrej
administracji.

Zgodnie z art. 41 KPP kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
UE. Prawo to obejmuje:
1) prawokazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podjete indywidualne srodki
mogace negatywnie wptynaé na jego sytuacje;
2) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych
intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;
3) obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Ponadto kazdy ma prawo domagania sie od UE naprawienia, zgodnie z zasadami 0gdl-
nymi wspdlnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje
lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji. Kazdy moze zwrdcié sie pisemnie do
instytucji UE w jednym z jezykéw Traktatow i musi otrzymaé odpowiedz w tym samym
jezyku.

Zgodnie z art. 22 Kodeksu Dobrej Administracji urzednik odpowiedzialny za dana sprawe
udostepnia jednostkom zadane przez nie informacje w taki sposéb, aby byly one jasne
i zrozumiate. W przypadku odmowy udostepnienia informacji ze wzgledu na jej podmiot
poufny charakter urzednik powinien podaé przyczyny odmowy. Natomiast w sytuacji gdy
urzednik nie jest odpowiedzialny za sprawe, ktora zainteresowany jest pytajacy, kieruje
zainteresowanego do kompetentnej osoby.

Natomiast w art. 23 Kodeksu Dobrej Administracji stanowi sie, ze urzednik rozpatruje
whnioski o umozliwienie dostepu do publicznych dokumentéw zgodnie z uregulowaniami
przyjetymi przez instytucje oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami i ograniczeniami okreslo-
nymi w rozporzadzeniu 1049/2001/WE. Jezeli urzednik nie moze spelnié¢ ustnej prosby

24 Zob. I. Budzyriska, Publiczny dostep do informacji a $ciéle tajne dokumenty Unii Europejskiej. Informacja
Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP Nr 734.
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o umozliwienie publicznego dostepu do dokumentdw, zasugeruje zainteresowanemu
obywatelowi sformutowanie przez niego stosownego wniosku na pismie.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze dostep do dokumentéw urzedowych wykorzystywa-
nych przez administracje publiczna stanowi istotny element prawa do dobrej administra-
cjiw UE, rozumianego w literaturze jako zesp6t zasad prawnych odnoszacych sie do dzia-
tan administracji publicznej, spdjnych, jednoznacznych i precyzyjnych w takim stopniu,
aby mozna byto traktowac je jako uniwersalne kryteria oceny prawidtowosci rozwigzan
uksztattowanych w systemach prawnych poszczegdlnych panstw cztonkowskich?s.

Niewatpliwie prawo publicznego dostepu do dokumentdéw instytucji jest zwiazane z ich
demokratycznym charakterem, co zwigzane jest z podstawa funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej. Warto odnotowad, iz w wyrokach C-39/05 P i C-52/05 Krdélestwo Szwecji Mau-
rizio Turco przeciwko Radzie Unii Europejskiej w sprawach odmowy udzielenia dostepu do
opinii Stuzby Prawnej Rady, dotyczacej projektu dyrektywy Rady ustanawiajacej mini-
malne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl w panstwach czton-
kowskich, Trybunat stwierdzil, iz sporna decyzja zostata wydana na btednej podstawie.
Po pierwsze w odniesieniu do istnienia ogdlnej potrzeby objecia poufnoscia opinii praw-
nych dotyczacych procedur legislacyjnych, chronionych przez art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia 1049/2001/WE, a po drugie, opinii, iz zasady lezace u podstaw tego roz-
porzadzenia nie moga zosta¢ uznane za ,przewazajacy interes publiczny” w rozumieniu
art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia 1049/2001/WE. Artykut 42 KPP zmierza do zapew-
nienia mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw instytucji, a w kon-
sekwencji ograniczenia prawa dostepu z przyczyn podyktowanych ochrong interesu pu-
blicznego lub prywatnego musza podlega¢ Scistej interpretacji i stosowaniu?®.

Na szczegolng uwage zastuguje orzeczenie Trybunatu z 1.2.2007 r. w sprawie C-266/05
P, Jose Maria Sison przeciwko Radzie Unii Europejskiej dotyczace wyjatkéw wskazanych
w art. 4 rozporzadzenia 1049/2001/WE, w ktérym stwierdzono, ze wymienione wyjatki
sa sformulowane w spos6éb bezwzgledny, czego wynikiem jest to, ze instytucje sa zo-
bowiazane do odmowy udostepnienia dokumentow objetych tymi wyjatkami, jesli udo-
wodnione zostanie, ze zachodzg okolicznosci uzasadniajace jego zastosowanie. Uznano,
ze fakt, iz art. 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia 1049/2001/WE chroni interesy szczegol-
nie sensytywne i pierwszorzedne, w potaczeniu z obligatoryjnym charakterem odmowy
dostepu, ktéra zgodnie z tym przepisem powinna by¢ przez instytucje udzielona, jezeli
ujawnienie dokumentu szkodzitoby tym interesom, powoduje, ze decyzja, jakgq powinna
wydad instytucja, ma charakter kompleksowy i delikatny, co wymaga szczegolnie wyso-
kiego stopnia ostroznosci. Przy takiej decyzji niezbedny jest zatem pewien zakres uzna-
nia, zas odmowa dostepu powinna mie¢ miejsce, gdy ujawnienie danego dokumentu, na-
ruszytoby” ochrone ,,interesu publicznego”, zwtaszcza w odniesieniu do ,,bezpieczenistwa
publicznego” lub ,,stosunkéw miedzynarodowych”.

25 Zob. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa
2010, s. 65.
26 Zob. A. Wrébel (red.) Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2013, art. 42
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