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WPROWADZENIE

W czasach spoleczenistwa informacyjnego jawnos¢ we wspolczesnej administracji sta-
fa si¢ nie tylko wartoscig, ale rowniez postulatem rozwoju zaréwno wspélczesnych
panstw, jak i struktur ponadpanstwowych. Informacja stata si¢ zasobem, ktéry moze
by¢ wykorzystywany, zgodnie z konsensualng definicja polityki, do osiagania kompro-
miséw i wypracowywania rozstrzygnie¢ akceptowanych przez wszystkie strony uczest-
niczace w procesie decyzyjnym, ale w konfliktowym ujeciu polityki moze sta¢ si¢ ore-
zem do zwalczania politycznych przeciwnikow.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie znaczenia zasady jawnosci realizowanej
przez prawo do informacji dla funkcjonowania europejskiej wspdlnoty. Hipoteza ba-
dawcza zaklada, ze wplyw zasady jawnosci na instytucje europejskie jest ograniczony
z powodu braku wyodrebnienia jawnosci jako osobnej wartosci, niewystarczajacych
przepiséw prawa oraz braku odpowiedniego poziomu ich realizacji.

Powyzsza hipoteza zostanie zweryfikowana przez poszukiwanie odpowiedzi na na-
stepujace pytania badawcze:

e W jaki sposéb zmienialo si¢ podejscie do zasady jawnoéci w instytucjach
wspolnotowych?

e Jaki jest zwiazek zasady jawnosci z aksjologicznymi podstawami UE?

e W jaki sposdb istniejace normy prawa do informacji pozwalaja na realizacje zasady
jawnosci?

Do weryfikacji hipotezy badawczej wykorzystano metode systemowa oraz instytu-
cjonalno-prawna. Analiza systemowa pozwolila na ujecie zasady jawnosci jako elemen-
tu majacego wplyw na ksztaltowanie i funkcjonowanie systemu politycznego Unii Eu-
ropejskiej. Korzystajac z niej, autor pragnat réwniez pokazaé zwiazki taczace jawnosé
z innymi warto$ciami europejskimi. Z kolei metoda instytucjonalno-prawna pozwolifa
na zbadanie europejskich norm z zakresu prawa do informagji.

ZARYS HISTORII ROZWOJU ZASADY JAWNOSCI
NA POZIOMIE EUROPEJSKIM

Zasada jawnosci od poczatku stanowi wazny element konstytuujacy europejska wspél-
note. Podpisanie przez panistwa zatozycielskie Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspdlnote Wegla i Stali miato wszak stuzy¢ zwickszeniu jawnosci rynku wegla i sta-
li, co miato nie tylko zapobiec przysztym konfliktom zbrojnym, ale réwniez ztagodzi¢
brak zaufania istniejacy pomiedzy panistwami po II wojnie $wiatowej. Co wigcej, w pre-
ambule pierwszej wspdlnoty europejskiej zostala w istotnym stopniu zaadaptowana de-
klaracja Schumana, co zdaniem Michala Gierycza pokazuje, ze wartosci moralne — takie
Jak solidarnos¢/braterstwo, pokdj czy pojednanie — przedstawiane byly jako fundamental-
ne uzasadnienie integracji L

1

M. Gierycz, Elastyczna aksjologia Unii Europejskicj. Zrédlo tozsamosci czy napiec?, Wiez” 2012, nr 1, s. 46.
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Co prawda w Traktatach Rzymskich, stanowigcych podstawg dla Europejskiej Wipdl-
noty Gospodarczej (EWG), na bazie ktdrej tworzono pézniej Uni¢ Europejskg, przestrzer
proklamowanych wartosci zostata zasadniczo zredukowana do wartosci ekonomicznych?,
ale krétko po ich uwaleniu, bo juz w latach 60., temat jawnosci administracyjnej powrd-
cit do dyskursu prowadzonego w europejskich panstwach wraz z postawieniem w wqt-
pliwos¢ tradycyjnego modelu administracji i uznaniem za konieczne, [wprowadzenie —
prayp. M. Sz.] podstawowych zmian w mysleniu o dziatanin i skutecznosci administracj’.
W tym czasie postgpowal réwniez proces ksztaltowania si¢ spoleczenstwa informacyj-
nego, w ktérym na skutek rozwoju nowych technologii dostep do wiedzy zaczat odgry-
wac coraz wicksza role nie tylko w zyciu gospodarczym, ale i spofecznym.

Jak podkresla Katarzyna Kaminska-Moczydlo, transparentnosé zycia politycznego
zaczgla byd wazkim problemem w przestrzeni Unii Europejskiej dopiero od lar dziewigl-
dziesigtych XX w.* Problematyce dostgpu do informacji zostala poswigcona deklaracja
nr 17 stanowigca zalgcznik do Traktatu z Maastricht z 1992 r., w ktérej zaznaczono,
ze przejrzystos¢ procesu decyzyjnego wzmacnia demokratyczny charakter instytucji i za-
ufanie publiczne do administracji. Zobowiazuja przy tym Komisj¢ do podjecia dziatan
majacych na celu poprawienie dostgpnosci do informacji publicznych znajdujacych sig
w posiadaniu instytucji’.

Komisja zrealizowata nalozony na nig obowiazek, przyjmujac odpowiednia proce-
dure regulujaca dostep do informacji przez nia gromadzonych 8 lutego 1994 r. Sto-
sowne uregulowania przyjeta wezesniej, bo juz 20 grudnia 1993 r., Rada; natomiast
Parlament Europejski wydat decyzje regulujaca procedure dostgpu do informacji przez
niego gromadzonych dopiero 10 czerwca 1997 r. Tym samym zasada jawnosci zosta-
ta zinstytucjonalizowana regulacjami z zakresu prawa do informacji w najwazniejszych
organach UE.

Przelomowe znaczenie dla realizacji zasady jawnosci miat jednak Traktat Amster-
damski, ktéry nie tylko potwierdzil, ze Unia jest zbudowana na okreslonych warto-
$ciach — przede wszystkim demokracji oraz poszanowaniu praw czlowicka i podsta-
wowych wolnosci — ale réwniez wprowadzono w nim zasade jawnosci dostepu do
dokumentéw wspolnotowych. Odwolywal sig on, w Art. 6 ust. 2, do Europejskiej Kon-
wencji 0 Ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych Wolnosci i okreslal prawo bezwarun-
kowego dostgpu do dokumentéw zarzqdzanych przez instytucje wspdlnotowe — Parla-
ment Europejski, Radg i Komisj¢®. Ponadto art. 255 stanowil, ze wszyscy obywatele Unii
i wszystkie osoby fizyczne lub prawne posiadajgce swojg statutowq siedzibe w panstwie

Tamze.

T. Gérzyniska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo Sqdn Najwyzsze-
0, Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 1999, s. 25.

K. Kamiriska-Moczylo, Dostep do informacji publicznej — w poszukiwaniu dobrych praktyk, Niemcy, Es-
tonia i Polska, [w:] Dostgp do informacji publicznej. Wybrane aspekty reorii i prakeyki, red. A. Lusiniska,
A. Kalinowska-Zcleznik, Gdatisk 2014, s. 61.

Deklaracja nr 17 w sprawie dostgpu do informacji. Zalacznik do Traktatu ustanawiajacego Wspélnote
Europejska.

K. Kaminiska-Moczylo, Dostep do informadji..., s. 62.
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czlonkowskim, majg prawo dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji. Traktat nakazat Radzie opracowanie zasad ogdlnych i ograniczes (...).

Ninicjsza zasada zostata uszczegétowiona w Rozporzadzeniu (WE) nr 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego doste-
pu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji®. Przedmiotowy akt ma
na celu zapewnienie mozliwie najszerszego dostepu do dokumentéw, ustalenie zasad
zapewniajacych mozliwie najlatwiejsze jego uzyskiwanie oraz promowanie dobrych
praktyk z zakresu udostgpniania dokumentdw znajdujacych si¢ w zbiorach Parlamentu
Europejskiego, Rady oraz Komisji’.

Traktat Lizboriski powtdrzyl w duzej mierze postanowienia Traktatu amsterdam-
skiego w zakresie koniecznosci zapewnienia jawnosci dostepu do dokumentéw. Zostaty
one jednak rozszerzone o postulat jawnosci obrad Parlamentu Europejskiego oraz Rady
obradujacej i glosujacej nad projektem aktu ustawodawczego'. Ponadto wiaczyt on
réwniez do prawa pierwotnego Karte Praw Podstawowych, ktéra Michat Gierycz okre-
$lit jako aksjologiczny manifest integracji uwydatniajacy nierozerwalny zwiazek, w ktd-
rym pozostajg podstawowe warto$ci oraz prawa czlowicka''. Zasada jawnosci zostala
w niej powigzana z prawem do dobrej administracji, ktdre oznacza, ze podstawowym
prawem obywatela UE jest domaganie si¢ od organdw i instytucji UE, a takze wszystkich
zatrudnionych tam funkcjonariuszy, wlasciwego, zgodnego z prawem obywatela zatatwie-
nia sprawy". Jawno$¢ dokumentéw stanowi gwarancje sprawdzenia, czy organy i insty-
tucje europejskie przestrzegaja obowiazujacych norm i zasad oraz czy dokladaja nale-
zyta staranno$¢ przy zalatwianiu okreslonych spraw, dbajac przy tym zaréwno o interes
samych obywateli, jak i calej wspdlnoty.

ROLA I ZNACZENIE ZASADY JAWNOSCI W UNII EUROPEJSKIE]

Zdaniem Teresy Gorzynskiej przestrzeganie zasady jawnosci ma trzy cele: gwarantu-
Je bezpieczenstwo prawne, skutecznos¢ administracji i demokracje polityczng". Pierw-
szy z nich bez watpienia odnosi si¢ do wartosci, jaka jest praworzadnos¢. Zasada jaw-
nosci pozwala realizowaé funkcje kontroli spolecznej, dzicki czemu obywatele majg

J. Ttrich-Drabarek, Legitymizacja wladzy a prawo do informacji o dziatalnosci administracji publicznej
w panstwach i instytucjach Unii Europejskicej, [w:] Dostosowanie polskiej administracji do czlonkostwa

w Unii Europejskiej, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2005, s. 103.

Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w spra-
wie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz. U. UE
L. 145/43).

Tamze, art. 1.
Tamze, art. 15.
M. Gierycz, Elastyczna aksjologia..., s. 45.

L. Malinowska, Prawo do dobrej administracji, [w:) Encyklopedia administracji publicznej, red. J. Ierich-
-Drabarek, Warszawa 2018, s. 158.

T. Gérzynska, Prawo do informacji..., s. 58.
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mozliwo$¢ sprawdzenia, czy podmioty decyzyjne dzialaja na podstawie obowiazuja-
cego prawa i w granicach posiadanych kompetencji oraz czy postepuja one etycznie,
z poszanowaniem zasad i wartoéci, na ktérych zostata zbudowana Unia Europejska.
Stworzenie mozliwo$ci zapoznania si¢ kazdego obywatela z dokumentami rejestruja-
cymi proces decyzyjny daje mozliwo$¢ zaznajomienia si¢ z dziatalno$cia whadz i wy-
robienia sobie wlasnej oceny na temat jej charakteru'®. Ponadto, co podkresla Jolanta
Itrich-Drabarek, sama obserwacja sposobu, w jaki instytucje realizuja cigzace na nich
obowiazki informacyjne, moze by¢ $wietnym miernikiem przejrzystosci proceséw decy-
zyjnych®, a takze wskaznikiem przestrzegania prawa, bo przeciez organ wltadzy publicz-
nej jest prawnie zobowigzany do udostgpnienia informacji, chociazby jej udostepnienie nie
lezato w interesie piastundw tego organu, a wrecz grozito im utratq (...) poparcia’. Przed-
miotowa sytuacja stanowi rodzaj testu, w ktérym na szali postawiono z jednej strony
wartosé, jaka jest praworzadno$é i realizacja uprawnien przystugujacych obywatelom,
natomiast z drugiej strony — lojalno$¢ wobec danej instytucji.

Drugi cel — skuteczno$¢ — jest waznym elementem realizacji prawa kazdego obywa-

tela Unii do dobrej administracji. Zdaniem Moniki Muchy jawnos¢ szczegdlnie widocz-
na jest jako zjawisko reformowania administracji i jej struktury, wprowadzania nowych
zasad administrowania oraz demokratyzacji zycia". Z jednej strony ,brak przeplywu in-
formacji do spoleczeristwa i biezgcego informowania o wszelkich planach, projektach i ich
skutkach powoduje nie tylko nieufnosé, ale réwniez podejrzenie o stronniczost, interesow-
nos$¢ i nieetyczne postgpowanie administracji”*®. Oznacza to, ze wraz ze wzrostem jawno-
$ci dzialania instytucji ro$nie poziom zaufania do nich obywateli. Natomiast z drugiej
strony, swiadomosé, ze informacje zawarte w przygotowywanych dokumentach urzedo-
wych mogg zostal podane do wiadomosci publicznej, a wige ujawnienie ich moze wplyngé
na wizerunck instytucji, powoduje wzrost jakosci pracy urzgdnikéw i ich mobilizacje (...)
[a takze — przyp. M. Sz.] zredukowanie ryzyka naduzy®. Tym samym jawno$¢ staje si¢
narzg¢dziem do zwalczania patologii i dysfunkcji w administracji europejskie;j.

Trzeci cel dotyczy demokracji, czyli jednego z filaréw, na kedrym opiera si¢ Unia Eu-
ropejska. Zdaniem Paula Ricoeura wspélnoty demokratyczne powinny tworzyc i utrzy-
mywad procedury umozliwiajgce otwartg dyskusje (...) i prowadzenie negocjacji. Demo-
kracja jest przeciez przedsiewszieciem, ktdre ma zapewnié przewage racjonalnosci nad
irracjonalnosciq w poczynaniach spotecznosci®. Bez posiadania stosownych informacji
$wiadome zaangazowanie obywateli w zycie publiczne nie jest mozliwe. Michat Berna-
czyk uwaza, ze ustawodawstwa umozliwiajgce dostgp do informacji opierajg si¢ glownie na
' J.Itrich-Drabarek, Legitymizacja..., s. 85.

5 Tamsze, s. 84.

M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 61.

M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 56.
J. Itrich-Drabarek, Legitymizagja..., s. 87.

Tamze, s. 86.

W. Kostecki, Wielostopniowa paradoksalnos¢ polityki w ujecin Ricoeura, [w:] Paradoksy polityki, red.
M. Karwat, Warszawa 2007, s. 61.
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wierze w sprawczq silg opinii publicznej, ktdrej krytycyzm skloni organy wladzy publiczne;
co najmniej do rozwazenia zmiany prowadzonej polityki, zmian legislacyjnych lub ztozenia
nickompetentnego piastuna z urzgdu®'. Opinia publiczna nie moze jednak dziataé racjo-
nalnie, nie majac pelnej wiedzy o zachodzacych procesach i rolach odgrywanych w nich
przez poszczegolne instytucje. Zasada jawnosci umozliwia pozyskanie odpowiednich
informacji, ktére przeloza si¢ na wyrazenie okreslonej formy poparcia, biernosci i obojet-
nosci albo wyrazenia formy aktywnego sprzeciwu. Prze$wiadczenie o checi ukrycia cze-
go$ przez organy i instytucje moze prowadzi¢ do powstania niepokojéw spotecznych, jak
miato to miejsce chociazby podczas negocjacji umowy handlowej dotyczacej zwalczania
obrotu towarami podrabianymi (ACTA). Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem Huberta Bie-
lenia, ktéry stwierdzil, ze masowe demonstragje, jakie przetoczyly si¢ w 2012 r. przez
Europe, w tym réwniez Polske, nie byly wyrazem sprzeciwu wobec samej umowy (...), ale
zwiqgzanej z nig praktyki prowadzenia negocjacji migdzynarodowych w sposob niejawny™.

Jolanta Itrich-Drabarck zauwaza, ze (... ) zasada jawnosci gwarantuje legitymizacje wia-
dzy, (...) ktdra dzigki mozliwosci udzielania informacji jest w stanie w sposéb bardziej sku-
teczmy wyttumaczyd swoje decyzje dotyczgce wszystkich obywateli™. Henryk Domanski wraz
z Andrzejem Rychardem uznaja, ze legitymizacja to stan, w ktdrym podporzadkowanie sig
regm’om i instytucjom parnstwa wym’ka z wiary spofeczen'stu/ﬂ, ze sq one godne tego podpo-
rzqdkowania®. Jak zaznacza Wojciech Kostecki instytucje demokratyczne nie mogg uciec od
powracajgcych konfliktéw i spordw o samq legitymizacje swego istnienia, skoro ich dziatanie
laczy si¢ z narzucaniem jednym woli, czy tez rozstrzygnied dokonywanych przez innych™. Po-
dzielajac opini¢ Michala Bernaczyka, ktdry uwaza, ze legitymizacja wladzy zmierza (...)
do wytworzenia stanu zaufania rzqdzonych (suwerena) wobec realnie rzqdzqcych (przed-
stawicieli i innego wykreowanego aparatu wladzy™, nalezy uznaé, ze na organach i instytu-
cjach unijnych ciazy obowiazek ujawniania motywéw podejmowanych przez nie dzialan
w celu budowy dla nich odpowiedniego poparcia spotecznego. Realizacja zasady jawnosci
moze postuzy¢ do utwierdzania obywateli w przekonaniu, ze organy wladzy dziataja ra-
cjonalnie, co zwigksza akceptacj¢ dla podejmowanych przez nie decyzji.

Zasada jawnosci moze by¢ réwniez wartoscia sama w sobie, wszak prawo do infor-
macji jest w UE traktowane jako jedno z podstawowych praw czlowieka i obywatela. Sta-
nowi ona realizacj¢ wolno$ci w zdobywaniu i upowszechnianiu pozyskanych informa-
¢ji¥”. Promowanie jawnosci bedzie stanowilo zatem znaczace ulatwienie w realizacji
informacyjnych praw jednostki.

21

M. Bernaczyk, Prawo do informadji..., s. 79.

22

H. Biclenia, Protesty przeciwko ACTA jako reakcja spoleczenstw na niejawnosé dyplomacji, ,Studia Pod-
laskie”, 2013, t. 21, 5. 279.
J. Itrich-Drabarek, Legitymizacgja..., s. 104.

23

?  H.Domanski, A. Rychard, Wstgp: 0 naturze legitymizacji, [w:] Legitymizacja w Polsce. Nieustajacy kry-

zys w zmieniajgcych si¢ warunkach?, red. H. Domanski, A. Rychard, Warszawa 2010, s. 7.

25

W. Kostecki, Wielostopniowa paradoksalnosé.., s. 61.
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M. Bernaczyk, Prawo do informacji..., s. 61.
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PRAWO DO INFORMAC]JI JAKO NARZEDZIE REALIZAC]JI
ZASADY JAWNOSCI

Prawo do informacji, oprocz polityki informacyjnej realizowanej przez instytucje unij-
ne oraz instytucji udostepniania informacji sektora publicznego, jest jednym z podsta-
wowych narzedzi realizacji zasady jawnosci. W szerokim rozumieniu zapewnia ono
dostep do informacji publicznej, kedra jest kazda informacja o sprawach publicznych wy-
twarzana przez instytucje publiczne lub przez pozostate podmioty, ktdre realizujg zada-
nia publiczne finansowane lub wspélfinansowane przez instytucje publiczne™.

W przeciwienstwie do polityki informacyjnej rozumianej jako zbidr swiadomych
i celowych decyzji politycznych podmiotow jg realizujgcych, ktdre okreslajg cele, dzie-
lg kompetencje, wskazujg narz¢dzia i kanaly wykorzystywane w procesie informowania
i komunikacji instytucji UE z obywatelami paristw czlonkowskich, innymi podmiotami,
a takze w ramach tej organizadji (...) [w celu — przyp. M. Sz.] informowania o sensie, tre-
sci i formie integracji europejskiej oraz przygotowywania przychylnego nastawienia oby-
wateli wobec tego procesu” ma ono charakter reaktywny, a nie proaktywny. Oznacza to,
ze prawo do informadji jest realizowane wtedy, gdy podmiot chcacy uzyskaé dostegp do
danego dokumentu podejmie stosowne kroki, aby go otrzyma¢, co zwykle przejawia
si¢ ztozeniem odpowiedniego wniosku, podczas gdy polityka informacyjna zaklada ko-
niecznos$¢ podjecia przez instytucje okreslonych dziatan, ktére majg pozwoli¢ dotrzeé
z przygotowanym wcze$niej przekazem do okreslonej grupy odbiorcow.

Z kolei Piotr Sitniewski, ktory zarysowal réznice migdzy prawem do informacji
a instytucja ponownego udostepniania informacji sektora publicznego, podkreslit, ze
sq to prawa blizniacze, wyrastajgce z tozsamego i wspdlnego prawa do wiedzy. (...) Tym,
co przede wszystkim rézni prawo do informacji od prawa do ponownego wykorzystywania,
Jest cel, jaki przyswieca ich realizacji (...) Prawo do ponownego wykorzystywania materia-
lizuje sig w realizacji konkretnego pomystu w oparciu o dane publiczne, ktdre pozwalajg
na stworzenie dobra, produktu lub ustugi. Natomiast prawo do informacji to fundament
systemu demokratycznego, to (...) prawo Rzgdzonych, by pytaé Rzgdzgcych, jak rzqdzg™.
Oznacza to, ze prawo do informacji ma charakter polityczny, podczas gdy prawo do po-
nownego wykorzystania ma gtéwnie charakter gospodarczy i ma przystuzy¢ si¢ rozwoju
europejskiego rynku.

Zakres podmiotowy omawianego prawa do informacji zostal okreslony niezwy-
kle szeroko. Przystuguje ono nie tylko kazdemu obywatelowi Unii oraz kazdej oso-
bie fizycznej czy prawnej zamieszkatej lub majacej siedzib¢ w jednym z panstw czton-
kowskich, ale réwniez wszelkim osobom fizycznym lub prawnym niezamieszkatym lub

% L Malinowska, J. Wasil, Informacja publiczna, [w:] Encyklopedia..., s. 78.

¥ M. Jas-Koziarkiewicz, Prawne i instytucjonalne podstawy polityki informacyjnej Unii Europejskicj,

»Przeglad Europejski” 2015, t. 36, nr 2, s. 31.

P. Sitniewski, Ustawa o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego. Komentarz, Warszawa
2017,s.23.
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niemajgcym siedziby w paristwie cztonkowskim®'. Poniewaz nie trzeba spetniaé zadnych
dodatkowych kryteriéw uzalezniajacych udostepnienie dokumentu, mozna uzna¢, ze
prawo do informacgji przystuguje w prakeyce kazdemu zainteresowanemu.

Zakres przedmiotowy prawa do informacji zostal ograniczony jedynie do dostepu
do dokumentéw rozumianych jako wszelkie tresci bez wzgledu na ich nosnik (zapisane
na papierze, przechowywane w formie elektronicznej lub jako nagranie dzwickowe, wizu-
alne lub andiowizualne) dotyczqce kwestii zwigzanych z politykg, dziatalnoscig i decyzja-
mi mieszczgcymi sig w sferze odpowiedzialnosci instytucji?*. Oznacza to, ze nie zawiera
si¢ w nim obowiazek zapewnienia dostgpu do wiedzy europejskich urzednikéw. Same
dokumenty mozemy podzieli¢ na dwie kategorie:

* dokumenty sporzadzone przez instytucje europejskie oraz podlegte im organy,
e oraz dokumenty przedfozone ww. podmiotom przez podmioty trzecie, gléwnie
osoby fizyczne lub prawne.

Prawo do informacji nie réznicuje w zaden sposéb dostepu do obu rodzajéw doku-
mentéw, choé przewiduje pewne srodki ochrony dokumentéw wytworzonych przez
strony trzecie (konieczno$¢ konsultacji) lub przekazanych przez paristwa cztonkowskie
(wymég uzyskania zgody danego paristwa przed udostgpnieniem). Co wigcej, prawo
do informacji obejmuje réwniez dokumenty wewngtrzne, czyli zaréwno informacje ro-
bocze prowadzace do wytworzenia ostatecznej wersji danego dokumentu i zwiazane
z jego procedowaniem™, jak réwniez dokumenty okreslajace strukture danej instytucji
i obowiazujace w niej procedury. Jednakze dostep do dokumentu zawierajgcego opinie
na uzytek wewngtrzny jako czesé obrad i wstepnych konsultacji w ramach zainteresowanej
instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjeciu decyzji, jesli ujawnienie takiego doku-
mentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za
ujawnieniem przemawia interes publiczny**. Podobnie dostep do dokumentu sporzqdzo-
nego przez instytucje na uzytek wewngetrzny lub otrzymanego przez instytucje, ktdry odnosi
sig do spraw, w przypadku ktdrych decyzja nie zostata podjeta przez instytucje, nie zostaje
udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowa-
nia decyzji przez t¢ instytuce, chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes pu-
bliczny®. Warto jednak podkresli¢, ze oba ograniczenia nie maja charakteru absolutne-
go i stanowig raczej wyjatek od ogélnie przyjetych regut. Mozna zatem uznaé, ze co do
zasady prawo do informacji oznacza mozliwos¢ wgladu do catosci albo cz¢ici jakiegos
dokumentu lub grupy dokumentéw, ktére zostaly w jakis sposéb utrwalone bez wzgle-
du na cel, w jakim zostaly stworzone.

Prawo do informacji nie ma jednak charakteru bezwzglednie obowiazujacego.
W rozporzadzeniu 1049/2001 sformufowano istniejace wyjatki, ktére dotycza przede

31 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001..., art. 2.

32 Tamze, art. 3.

33

Por. I. Kamiriska, M. Rozbicka, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz praktyczny, War-
szawa 2008, s. 19.

3 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001..., art. 4, ust. 3.

¥ Tamze.
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wszystkim koniecznosci ochrony interesu publicznego (w tym zapewnienie jego bezpie-
czefistwa)*, prywatnosci osoby fizycznej i przestrzegania regulacji zwigzanych z ochro-
na danych osobowych?, czy tez zastrzezenie przez panstwo czlonkowskie udzielenia
stosownej zgody przed udostgpnieniem dokumentu®.

Procedura uzyskania dostgpu do dokumentu opiera si¢ na trybie wnioskowym i jest
do$¢ odformalizowana. Rozpoczyna ja ztozenie wniosku w formie papierowej lub elek-
tronicznej w jednym z oficjalnych jezykéw Unii Europejskiej. Nastgpnie w ciagu 15 dni
roboczych liczonych od dnia wplynigcia wniosku instytucja ma obowiazek udzielenia
dostepu do zadanego dokumentu lub podania przyczyny catkowitej lub czesciowej od-
mowy, przy czym termin ten moze by¢ wydtuzony o dodatkowe 15 dni, jesli przema-
wia za tym charakter danej sprawy. Dokumenty moga zosta¢ udostgpnione na miejscu,
przekazane w formie elektronicznej lub alternatywnej (np. w postaci pisma Braille’a),
zgodnie z preferencjami wnioskodawcy. Musi si¢ on jednak liczy¢ z tym, ze moze zostaé
zobowigzany do poniesienia dodatkowych wydatkéw w przypadku wybrania okreslo-
nej formy udostepnienia, np. zwiazanych ze koniecznoscia skopiowania znacznej liczby
stron (pow. 20) lub poniesienia kosztéw przesytki kopii dokumentéw w formie papie-
rowej. Uzyskanie darmowego dostepu jest mozliwe np. przy wykorzystaniu srodkéw
teleinformatycznych. Warto réwniez podkresli¢, ze obywatele moga réwniez korzystaé
z elektronicznych rejestréw pozwalajacych na wyszukiwanie dokumentéw znajduja-
cych si¢ w posiadaniu europejskich instytucji.

PRAGMATYKA DOSTEPU DO INFORMAC]I
WINSTYTUCJACH UNIJNYCH

Chcac przesledzi¢ prakeyke udostepniania informacji przez instytucje unijne, warto
odnie$¢ si¢ do publikowanych corocznie sprawozdan z realizacji prawa do informacji.
Ponizej zaprezentowano informacje dotyczace rozpatrywania wnioskéw wstepnych,
ktére zostaly ztozone do Parlamentu Europejskiego, Komisji oraz Rady.

W roku 2022 strona internetowa Publicznego Rejestru Dokumentéw Parlamen-
tu Europejskiego zostala odwiedzona przez 25 415 unikalnych uzytkownikéw sie-
ci. Jednoczesnie przedmiotowa baza zwickszyla si¢ 0 3% i pod koniec ubiegtego roku
zawierata 874 428 odniesiert odwotujacych si¢ do 5 721 798 dokumentéw™. Sposrdd
658 wnioskéw o udostgpnienie informacji udzielono dostepu do 633 dokumentédw, ale
w 66 przypadkach byl to dostep jedynie czgéciowy™. Najczgstsza przyczyng odmowy byt
brak posiadania dokumentéw przez Parlament (10 wnioskéw), ochrona prywatnosci

Tamze, art. 4, ust. 1, pkta.

Tamze, pke b.

¥ Tamze, art. 4, ust. 5.

¥ Public Access to Documents 2022: European Parliament’s Annual Report (PE 747.530/BUR/ANN),
s. 5.

O Tamze,s.7.
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(4 wnioski) oraz ochrona intereséw handlowych (4 wnioski)*. Parlament Europej-
ski zbiera réwniez informacje dotyczace charakterystyki wnioskodawcédw. W 2022 r.
Y5 wnioskdw (33%) zostala zlozona przez nauczycieli akademickich oraz pracownikéw
naukowych, prawie % (23%) — przez prawnikéw, a autorem co dziesigtego (12%) byt
dziennikarz*.

W przypadku Komisji Europejskiej rozpatrywanie wnioskdw (...) o dostgp do do-
kumentéw odbywa si¢ w sposdb zdecentralizowany w réznych dyrekcjach generalnych
i stuzbach Komisji®®. W procedowaniu wnioskéw w 2022 r. wykorzystywany byl za-
réwno wewnetrzny system informatyczny GestDem, jak i nowy elektroniczny por-
tal internetowy Electronic Access to European Commission Documents, ktéry ce-
chuje si¢ wigksza funkcjonalnoscia i docelowo ma zastapié stary system wewnetrzny.
Usprawnione procedowanie wnioskéw sprawi, ze proces skladania i rozpatrywania
wnioskéw o dostgp do dokumentéw Komisji [bedzie — prazyp. M. Sz.] bardziej zauto-
matyzowany, jasniejszy i przejrzystszy zardwno dla obywateli, jak i dla Komisji*'.
W 2022 . liczba wstgpnych wnioskéw wyniosta 7 410, natomiast Komisja Europe;j-
ska udzielita ogétem 8 649 odpowiedzi, w tym 7 503 na podstawie rozporzadzenia
(WE) nr 1049/2001%*. W przypadku 43% wnioskéw udziclono petnego dostepu
do dokumentéw, w ponad ¥ przypadkéw (35% wnioskéw) udzielono czegsciowe-
go dostepu, a tylko co dsmemu wnioskodawcy (12%) odméwiono dostgpu. Warto
réwniez zaznaczy¢, ze w 10% przypadkéw Komisja nie dysponowala dokumentami,
o ktérych udostepnienie proszono?. Gléwnymi powodami odmowy byly prywat-
no$¢ i integralno$¢ osoby fizycznej (47%), trwanie procesu decyzyjnego (12%) oraz
ochrona intereséw handlowych (11%)*.

W 2022 r. do Rady na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 zlozono 2 762
wnioski, ktére dotyczyly dostgpu do 10 902 dokumentéw™®. Sposréd nich 8 064 (74%)
zostalo udostgpnionych przez Sekretariat Generalny Rady w calosci, 2 955 (9%) czgscio-
wo™. Co ciekawe, podczas rozpatrywania prawie % (30%) sposrod wszystkich zlozo-
nych wnioskéw wstepnych podjeto decyzje o przediuzeniu terminu ich rozpatrzenia®.

A Tamsze,s. 9.

2 Tumze, s. 10.

B Sprawozdanie Komisji na temat stosowania w 2022 r. rozporzqdzenia (WE) nr 1049/2001 w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela, 13 1X 2023,
s. 2.

“ Tamsze,s. 3.

S Tamze,s. 4.

S Tumze,s.7.

7 Tamze.

8 Tamze,s. 8.
Y Sprawozdanie roczne Rady dotyczgce dostepu do dokumentéw — 2022, Bruksela, 18 kwietnia 2023 r.
(8311/23), 5. 24.
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Odmowa udost¢pnienia dokumentéw nastepowata najczeéciej z kilku powoddéw réw-
noczednie (47%). Czgsto powolywano si¢ réwniez na wyjatki zwigzane z ochrong pro-
cesu decyzyjnego instytucji (26%), ochrong interesu publicznego w odniesieniu do sto-
sunkéw miedzynarodowych (17%) oraz ochrong interesu publicznego w nawigzaniu
do bezpieczenistwa publicznego (7%)°%. Najwi¢cej wnioskéw pochodzito ze srodowiska
akademickiego (25%), od konsultantéw (11%) oraz prawnikéw (9%). Whioskodaw-
cy pochodzili gléwnie z Belgii (31%) - co nie powinno dziwi¢, bo znajduja si¢ tam
siedziby wielu instytucji wspélpracujacych z Unia Europejska, Niemiec (12%), Francji
(7%) oraz Niderlandéw (5%). Potwierdza to teze formulowang przez Katarzyne Ka-
miniska-Moczydlo, w my$l kedrej (... ) obywatele i stowarzyszenia parstw, ktdre majq diu-
gi staz w strukturach europejskich, czesciej ubiegajq si¢ o udostepnienie informacji. Zapew-
ne wynika to z wigkszej swiadomosci przystugujgcych uprawnien wsrdd oséb mieszkajacych
w starych paristwach UE™.

Warto réwniez podkredli¢, ze omawiane sprawozdania Parlamentu Europejskie-
go, Komisji oraz Rady réznig si¢ nie tylko zakresem prezentowanych danych, ale réw-
niez sposobem ich przedstawienia. Przykladowo nicktdre informacje byly ukazane tyl-
ko w formie graficznej, ktéra uniemozliwiata precyzyjne odczytanie przytoczonych

danych.

PODSUMOWANIE

Zasada jawnosci odgrywa wazng role w funkcjonowaniu instytucji europejskich.
Otwartos¢ pozwala obywatelom na blizsze uczestnictwo w procesie podejmowania decyzji
i gwarantuje, ze administracja ma wigkszq legitymacje, jest bardziej skuteczna i odpowie-
dzialna wzgledem obywateli w systemie demokratycznym®. Cho¢ stosunek do zasady
jawnosci ewoluowal, to nie zostata ona dostatecznie wyodrebniana i wciaz jest postrze-
gana gléwnie jako skladowy element zasady demokratycznego paristwa prawa lub czes¢
koncepcji dobrej administracji. Jest zatem traktowana jako $rodek do realizacji okreslo-
nych celéw, a nie jako warto$¢ sama w sobie.

Podjete rozwazania pozwalaja jednak stwierdzié, ze jest ona komplementarna
wzgledem podstawowych wartosci europejskich. Jej realizacja pozwala wzmocni¢ pro-
cesy demokratyczne zachodzace w Unii, a nawet stanowi recepte na kryzys legitymiza-
cji pojawiajacy si¢ we wspdlnocie. Ma ona réwniez duze znaczenie dla funkcjonowania
unijnego aparatu urzedniczego, poniewaz pomaga zwigkszy¢ jego efektywnos¢ i prze-
ciwdziata postgpowaniom mogacym naruszy¢ europejskie wartosci.

Przyjety przez europejskiego ustawodawce model dostepu, ograniczajacy sig
gléwnie do mozliwosci wgladu do dokumentéw, wydaje si¢ jednak niewystarczajacy.

2 Tamsze, s. 30.

3 Tamze,s.25.
> K. Kaminiska-Moczylo, Dostep do informacji..., s. 63.

> Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001...
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Po pierwsze, wymaga on posiadania od obywateli pewnej wiedzy w zakresie istnienia
okreslonego dokumentu. Przez to w rzeczywistoéci moga z niego korzystaé przede
wszystkim osoby specjalizujace si¢ w danej materii, ktore wiedza, czego i gdzie szu-
ka¢. Po drugie, trudno jest na podstawie dokumentédw wyrobi¢ sobie pefen obraz
np. na temat zachodzacych proceséw decyzyjnych. Przyktadowo, jesli posiedzenie
danego gremium nie byto nagrywane, trudno ocenié, czy wszystkie informacje zo-
staly zawarte w protokole. Mozliwos$¢ zdobycia wiedzy u danego urzednika z pew-
noscia uproscitaby cala procedure, a krétka rozmowa mogtaby sprawi¢, ze dostep do
dokumentu nie bylby juz potrzebny. Po trzecie, w sytuacji udostepnienia znaczne;j
liczby dokumentéw traktujacych o okreslonej sprawie znalezienie odpowiednich in-
formacji moze by¢ utrudnione i czasochtonne dla wnioskodawcy. Ostatni argument
dotyczy zbierania metainformacji o wnioskach o dostepie do informacji publiczne;.
Zaréwno Komisja, Parlament Europejski, jak i Rada publikujg coroczne raporty z za-
kresu realizacji prawa do informacji. Réznig si¢ one jednak strukturg i jakoscia pre-
zentowanych informacji, przez co cato$ciowa analiza procesu udostepniania doku-
mentdw jest utrudniona.

Konkludujac, postawiona we wstepie hipoteza badawcza zostata zweryfikowana po-
zytywnie. Z cala pewnoscig zasada jawnosci oddzialuje na sposéb funkcjonowania in-
stytucji europejskich. Wydaje si¢ jednak, ze jej wplyw bylby silniejszy, gdyby koniecz-
no$¢ informowania obywateli i zapewniania jak najwickszej transparentnosci byta ich
gléwnym paradygmatem dzialania. Z kolei obowiazujace prawo do informacji jest ogra-
niczone gléwnie do zapewnienia wgladu do dokumentéw. Skutkuje to tym, ze obywa-
tel cheacy uzyskaé stosowne informacje jest pozbawiony dostepu do wiedzy unijnych
urzednikow i jest zmuszony sam pozyska¢ potrzebna wiedz¢ poprzez analiz¢ dokumen-
téw zrédlowych, ktdre zostang mu udostepnione.

Warto pamietal, ze wladze publiczne ponoszq odpowiedzialnost, jesli wyborcy sq w sta-
nie rozpoznad, czy wladze te dzialajg w ich interesie, a takze wymierzyd stosownie sankcje,
tak aby piastunowie dzialajgcy w najlepszym interesie obywateli wygrywali w reelekcji, zas
przegrywali ci, ktdrzy postepujg przeciwnie®. Dlatego obywatele powinni mie¢ mozliwie
szeroki dostep do informacji zwiazanych z funkcjonowaniem parlamentu europejskie-
go oraz Rady, w ktérej sa oni reprezentowani przez wladze panistw cztonkowskich po-
chodzace z demokratycznych wyboréw. Diugi okres obowiazywania Rozporzadzenia
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Ko-
misji oraz potencjalne korzyséci zwigzane ze zwigkszeniem poziomu jawnosci stanowia
w opinii autora wystarczajace przestanki do rozpoczecia dyskusji nad wprowadzeniem
stosownych zmian w celu utatwienia dostgpu do informacji publicznej obywatelom
i mieszkancom panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.

¢ B. Manin, A. Przeworski, S.C. Stokes, Elections and Representations, [w:] Democracy, Accountability
and Representation, Oxford—Madrid—-Melbourn-New York 1999, s. 40, cyt. za: M. Bernaczyk, Prawo

do informagji..., s. 75.
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Sprawozdanie Komisji na temat stosowania w 2022 r. rozgporzgqdzenia (WE) nr 1049/2001
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
Bruksela, 13 IX 2023.

Sprawozdanie roczne Rady dotyczgce dostgpu do dokumentéw — 2022, Bruksela, 18 kwietnia
2023 1. (8311/23).

Michal SZCZEGIELNIAK - administratywista i politolog, asystent w Katedrze
Nauk o Paristwie i Administracji Publicznej na Wydziale Nauk Politycznych i Studiéw
Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego. Specjalizuje si¢ w zagadnieniach
zwiazanych z administracjg publiczna, dostepem do informacji publicznej, polityka se-
nioralng oraz spoleczeristwem obywatelskim.
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