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Prezentowane opracowanie koncentruje sie na problematyce wyktadni przepiséw dotycza-
cych dostepu do dokumentéw sporzadzonych przez organ polski na potrzeby zwigzane z dzia-
taniem organu Unii Europejskiej lub postepowaniem prowadzonym przed organem unijnym.
Jego celem jest zwrocenie uwagi na znaczenie teoretycznej konstrukeji publicznych praw pod-
miotowych jako instrumentu stuzagcego wyktadni prawa - réwniez unijnego, a tym samym
podkreslenie teoretycznych i aksjologicznych uwarunkowan tego rozumowania prawniczego.
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1. Uwagi wstepne

Juz chociazby perspektywa elementarnych ,,obywatelskich”
intuicji sktania do wniosku, ze dokumenty sporzadzane przez
organy pafstwa, a zwigzane z dzialaniami wspélnoty publiczno-
prawnej, ktorej to pafstwo jest cztonkiem, co do zasady nie
powinny by¢ tajemnica. Intuicja ta znajduje potwierdzenie
w unormowaniach polskiej Konstytucji', ktéra w art. 61
ust. 1 stanowi o ,prawie do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wiladzy publicznej oraz oséb petnigcych
funkcje publiczne”. O ile zatem taka informacja zawarta
jest w dokumentach sporzadzanych przez organy pafistwa
i pozostajacych w ich posiadaniu, dostep do tych dokumen-
tow jako noénikéw informacji powinien nastepowaé w trybie
realizacji prawa dostepu do informacji publicznej, z zastrze-
zeniem pewnych sytuacji wyjatkowych. Kwestia ta wydaje sie
niekontrowersyjna.

Kontrowersje, jak sie okazuje, dotycza normatywnych pod-
staw udostepniania tego rodzaju informacji w sytuacji, gdy
wnioskodawca domaga sie od organu polskiego pozostajacych

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) — dalej Konstytugja.

w posiadaniu tego organu dokumentéw przez niego sporza-
dzonych na potrzeby zwigzane z dzialaniem organu unijnego
lub postepowaniem prowadzonym przed organem unijnym,
1 wiazg sie z odpowiedzig na pytanie o kryteria wyktadni prze-
piséw prawa w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy pod-
stawy te wynikaja z prawa unijnego, tj. rozporzadzenia (WE)
nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji?, czy z prawa krajowego. Kon-
trowersje te widoczne sg w orzecznictwie polskich sadéw
administracyjnych.

OdpowiedZ na powyzsze pytanie utatwia §wiadomo$¢ cha-
rakteru publicznego prawa dostgpu do informacji publiczne;j
i jego aksjologii.

2. Aksjologiczne uwarunkowania
prawa administracyjnego

Z wielowatkowej i ztozonej problematyki aksjologii prawa
administracyjnego w prowadzonych rozwazaniach mozliwe jest
jedynie kierunkowe zasygnalizowanie specyfiki dziatania prawa

2 Dz.Urz. UE L 1435, s. 43 — dalej rozporzadzenie nr 1049/2001.
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administracyjnego zdeterminowanego wiasnie jego aksjolo-
gig. Perspektywe aksjologiczng tego prawa wyznaczaja z jednej
strony podstawy konstytucyjne, z drugiej natomiast specyfika
samego prawa administracyjnego.

Z art. 1 Konstytucji wynika, ze: ,Rzeczpospolita Polska
jest dobrem wspo6lnym wszystkich obywateli”. Perspektywa
aksjologiczna wyznaczona tg konstytucyjng norma-zasada,
zestawiona ze specyfikg prawa prywatnego i prawa adminis-
tracyjnego jako prawa publicznego, uzasadnia twierdzenie,
ze o ile cechg charakterystyczng normowania prawem prywat-
nym jest zagospodarowywanie przestrzeni swobody do granic
niesprzecznosci z dobrem wspdlnym, to cechg normowania
prawem administracyjnym (w kt6rym normy prawne maja cha-
rakter bezwzglednie wigzacy, stosunki administracyjnoprawne
majg charakter jednostronny $ciSle powigzany z wladczymi
kompetencjami organéw administrujgcych, a w konsekwencji
nie moze by¢ tu mowy o swobodzie podejmowania czynnosci
prawnych na wzér swobody wiasciwej prawu prywatnemu) jest
»pozytywne” realizowanie dobra wspdlnego, co przektada sie
na urzeczywistnianie interesu publicznego rozumianego indy-
widualistycznie jako kategorii opartej na interesach indywidual-
nych i stanowiacej ich funkcje. Wartosé, jaka jest konstytucyjne
»dobro wspdlne” i obowiazek jego realizacji, stanowig norma-
tywne zrédlo podstawowego zadania administracji publicz-
nej. Warto przy tym odnotowad, ze jakkolwiek pojecia dobra
wspdlnego 1 interesu publicznego nie sg tozsame, to niewatp-
liwie pozostajg w Scistym zwigzku, a ,,administracyjne” pojecie
interesu publicznego ,wpisuje” sie w zakres dobra wspdlnego’.

Konstrukcje teoretyczne prawa administracyjnego z istoty
rzeczy zdeterminowane s3 aksjologia tego prawa. Jedng z takich
konstrukgji jest kategoria publicznych praw podmiotowych
charakterystyczna m.in. przez cel, dla jakiego sa one tworzone.

Analiza historycznego rozwoju konstrukeji publicznych praw
podmiotowych uprawnia do twierdzenia, ze stanowi ona wyraz
najpelniejszego teoretycznego uksztalttowania pozycji praw-
nej jednostki wobec wspdlnoty publicznoprawnej, gdyz bedac
tzw. pochodng i prostg sytuacjg prawna*, wyposaza podmiot
tego prawa w przystugujace mu wobec wspélnoty® roszczenie,
tj. instrument umozliwiajacy skuteczne zadanie $ciSle okreslo-
nego pozytywnego zachowania odpowiadajacego interesowi
prawnemu zadajacego badz skuteczne zadanie nieingerencji
w okreSlone, prawnie zagwarantowane sfery wolnosci (lub inne
sfery swobody), stuzace wobec objetego tg sytuacja prawng
innego podmiotu publicznego prawa podmiotowego®.

3 Na temat réznych relacji pomigdzy kategoriami dobra wspdlnego i interesu
publicznego zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie zob.: M. Stahl, Dobro
wspdlne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Boé, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 58 in.;
M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzgdku prawnego,
Warszawa 2012, s. 366-368; J. Oniszczuk, Konstytucja Reeczypospolitej Polskiej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 33 i n. Zob. tez:
Z. CieSlak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne.
Czes¢ ogdlna, red. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Warszawa 2000,
s. 55-56; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 570.

4 Nawiazujg do pojecia sytuacji prawnych i ich klasyfikacji wypracowanych
w poznaiskiej szkole teorii prawa. Zob. Z. Ziembifski, Teoria prawa,
Warszawa-Poznan 1977, s. 28; S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa
podmiotowego, Poznai 1973, s. 16; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia
prawa i prawoznawstwa, cz. 2, Poznan 2003, s. 65.

S Postanowienia TK: z 28.09.2004 r., Ts 87/04, LEX nr 146850;
2 15.07.2010 r., Ts 39/09, LEX nr 737172.

6 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 246-247.

Aksjologiczne podstawy konstrukeji publicznych praw pod-
miotowych ujawniajg si¢ na wielu szczeblach ich charakterystyki.
Przede wszystkim konstruowanie publicznych praw podmiotowych
jako tzw. pojeé-narzedzi” wynika z potrzeby i koniecznosci réwno-
wazenia sytuacji prawnej dwoch nieréwnorzednych podmiotéw
— wspélnoty publicznoprawnej reprezentowanej przez jej organy
i czfonka tej wspélnoty (cztowieka lub tworzonej przez niego
jednostki organizacyjnej) przy jednoczesnym dgzeniu zaréwno
do zrealizowania okreSlonej normy prawnej, jak i do osiagniecia
celu bardziej ogblnego, publicznego. Tymczasem w przypadku praw
podmiotowych regulowanych prawem prywatnym dopuszczalne
jest takie ustalanie przez obywateli tresci taczacych ich stosunkéw
prawnych, ze realizacja intereséw indywidualnych w zaden sposéb
nie musi wigza¢ si¢ z kategorig interesu publicznego.

Istotng cecha publicznych praw podmiotowych jest to, ze sa one
udzielone obywatelom w indywidualistycznie rozumianym intere-
sie publicznym, a zatem nie tylko w celu wylacznej ochrony inte-
resOw poszczegdlnych jednostek, ale dla ochrony tych interesow
obywateli, ktdrych zabezpieczenie lezy w interesie réwniez og6tu.

Powyzszy cel konstruowania publicznych praw podmiotowych
nie oznacza bezwzglednego prymatu interesu publicznego nad indy-
widualnym. Nie bytoby uzasadnione tworzenie kategorii publicz-
nych praw podmiotowych dla ochrony tych intereséw indywidual-
nych, ktérych realizacja uzalezniona jest wylacznie od zgodnej woli
réwnorzednych podmiotéw i ktére mogg by¢ swobodnie ksztal-
towane bez koniecznoéci brania pod uwagg interesu publicznego.
W takich przypadkach wystarczyloby poprzesta¢ na kategorii praw
podmiotowych konstruowanych na gruncie prawa prywatnego.

Cel, jakiemu shuzy¢ majg publiczne prawa podmiotowe, zwigzany
jest rowniez z tym, ze nie dotyczg one relacji pomigdzy poszczegél-
nymi obywatelami, ale wylacznie relacji miedzy jednostkg a wspdl-
notg publicznoprawng (np. panstwem, wspdlnota samorzadowa)
— stuzg kontroli dziatalnosci ,,wladzy”, a nie innych jednostek.
Okoliczno$é, ze jednostka za poSrednictwem sadu kontroluje
administracje, stanowi istotne znamie prawa publicznego™; jak
sady powszechne maja za zadanie kontrole dziatalnosci jednostek,
tak sady administracyjne kontrole dziatalno$ci wladz publicznych?®.

3. Polityczny charakter publicznego
prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej

Aksjologie publicznoprawng prawa dostepu do informacji
publicznej dodatkowo wydobywa polityczny charakter tego
publicznego prawa podmiotowego’ o randze konstytucyjne;j.

7 Zob. F. Longchamps, Uwagi o uiywaniu pojec w naukach prawnych,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego”, Prawo VII, Seria A,
nr 27, Wroctaw 1960, s. 12.

8 WL. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdine,
Warszawa 1924, s. 8.

9 Co do kwalifikacji prawa doste¢pu do informacji publicznej jako publicznego
prawa podmiotowego nie ma watpliwosci w doktrynie. Por. B. Kudrycka,
S. Iwanowski, Prawo obywateli do informacji o dzialaniach organdw admi-
nistracji publicznej, ,Panstwo i Prawo” 1999/8, s. 70; A. Piskorz-Ryn,
Czy prawo do uzyskania informacji od wladz administracyjnych jest pub-
licznym prawem podmiotowym? [w:] Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia. Materialy Konferencji Naukowej Katedr Prawa
i Postgpowania Administracyjnego, £6dz 2000, s. 379 i n.; W. Sokolewicz,
K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61; M. Florczak-Wator [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021,
art. 61.
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Jest to prawo polityczne kreowane przez ustawodawce!’. Poli-
tyczne publiczne prawo podmiotowe to takie prawo, ktore daje
roszczenie o udzial w zyciu publicznym, spotecznym i politycz-
nym'!. W doktrynie prawniczej prawa polityczne okreSlane
s3 jako prawa dajgce moznos$¢ wspoétdziatania przy tworzeniu
organdw panstwa i zwigzkow publicznoprawnych oraz wywie-
rania bezpo$redniego lub po$redniego wptywu na wykonywanie
wladzy pafistwowej'?, innymi stowy — s3 to prawa uczestnicze-
nia w zyciu publicznym, spotecznym i politycznym®.

Polityczny charakter prawa dostepu do informacji publicznej
wynika z treSci unormowania zawartego w art. 61 ust. 11 2
Konstytucji, rozpatrywanej z uwzglednieniem jego umiejscowie-
nia w rozdziale Konstytugji zatytulowanym ,Wolnosci i prawa
polityczne”. Prawo dostepu do informacji publicznej przed-
stawia sie tu jako prawo nierozerwalnie zwigzane ze strukturg
panstwa jako wspdlnoty publicznoprawnej. Dotyczy relacji
pomiedzy cztonkiem wspdlnoty publicznoprawnej a tg wsp6l-
notg, a nie relacji pomiedzy cztonkami wspdlnoty.

Polityczny charakter prawa dostepu do informacji publicz-
nej wyraznie odrdznia to prawo od uniwersalnych ,,wolnosci
i praw pokrewnych”'4,

Skoro zatem publiczne prawo dostepu do informacji publicz-
nej wynikajace z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytugji jest prawem
politycznym, a jednym z celéw tej konstrukeji teoretycznej
stuzacej m.in. wykladni prawa jest dgzenie do zrealizowania
tego prawa w interesie publicznym, to mozna przyjaé, ze celem
unormowania zawartego w art. 61 ust. 11 2 Konstytugji byto
zagwarantowanie jednostce tego ,,co publiczne”, przede wszyst-
kim w jej relacjach ze wspdlnota panstwowa. Przy przyjeciu,
ze to ,,co publiczne” moze wigzaé sie z r6znymi wspolnotami
publicznymi, a w konsekwengji da sie wyr6znié rozmaite inte-
resy publiczne (np. interesy lokalne, regionalne®), jako niera-
cjonalne wydaje sie stanowisko zakladajgce wykladanie przepi-
sOéw zawierajacych podstawy dostepu do informacji publicznej
z przyjeciem domniemania, ze podstawy te powinny wynikac
z unormowafi prawa unijnego a nie krajowego.

4. Wyktadnia przepiséw dotyczacych dostepu
do dokumentéw sporzadzonych przez organ
polski na potrzeby zwigzane z dziataniem
organu Unii Europejskiej lub postepowaniem
prowadzonym przed organem unijnym

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze skoro art. 1 ust. 2
ustawy z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej'®
stanowi, ze: ,,Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw innych
ustaw okres$lajacych odmienne zasady i tryb dostepu do infor-
magji bedacych informacjami publicznymi”, to nie jest wadliwe

10 Problematyce takiego wiasnie charakteru prawa dostepu do informagji
publicznej miatem juz okazje po$wiecac uwage we wezesniejszej publikacji
dotyczacej ochrony prawa do informacji publicznej, stad w niniejszym opra-
cowaniu nawigzuje do tych rozwazan. Zob. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢
ochrony prawa do informacji publicznej do charakteru i istoty tego prawa
w polskim porzgdku prawnym, ,Casus” 2017/84, s. 6-15.

11 S. Wronkowska, Podstawowe..., s. 76; W. Jakimowicz, Publiczne...,s. 238,
259-260.

12 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznafi 1947, s. 143.

13 S. Wronkowska, Podstawouwe..., s. 76.

14 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja..., art. 61.

15 Zob. ]J. Zimmermann, Prawo..., s. 40.

16 Dz.U. z 2022 r. poz. 902.

poszukiwanie podstaw normatywnych udostepniania informacji
publicznej poza unormowaniami ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej, w tym w cytowanym rozporzadzeniu unijnym.

Analiza przepiséw rozporzadzenia nr 1049/2001 prowadzi
do wniosku, ze normuje ono prawo dostepu do dokumentéw
sinstytucji”, tj. Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.
Regulacja ,,prawa dostepu” ma charakter materialnoprawny
i obejmuje zasady dostepu do informacji publicznych, w tym
przestanki ich udzielania oraz podstawy ograniczania dostepu
do nich. Wynika to z tre$ci motywdw 4, 8 i 12 rozporzadzenia
nr 1049/2001, a takze z jego art. 2 ust. 1. Wiele poszczegdlnych
przepiséw rozporzadzenia nr 1049/2001, w tym art. 11 2,
zawiera normy prawne regulujace prawo dostepu do dokumen-
tow ,instytucji”.

Obok materialnoprawnych zasad dostepu do dokumen-
tow w rozporzadzeniu nr 1049/2001 uregulowane zostaly
réwniez kompetencje instytucji zwigzane z rozpatrywaniem
spraw zainicjowanych wnioskami dotyczacymi prawa dostepu
do dokumentu (m.in. w art. 7 ust. 1 czy w art. 8 ust. 1).

Wreszcie rozporzadzenie nr 1049/2001 zawiera rowniez
regulacje dotyczace trybu postepowania przed instytucjami,
tj. w zakresie okreSlonego sposobu postepowania w sprawach
dostepu do dokumentéw (mozna tu wskazaé np. na art. 6
dotyczacy m.in. formy wniosku, kwestii jego uzupetniania czy
procesowych powinnosci instytucji, a takze np. przepisy art. 7
i 8 odnoszace sie m.in. do terminéw rozpatrzenia wniosku).

Na tle powyzszych regulacji nie budzi watpliwosci, ze insty-
tucje s3 wylgcznymi adresatami kierowanych do nich norm
kompetencyjnych oraz norm procesowych. Z rozporzadzenia
nie wynikajg natomiast normy kompetencyjne dotyczace orga-
néw pafstw cztonkowskich ani trybu prowadzenia postepo-
wania przez te organy, co oznacza, ze w tym zakresie organy
pafistw cztonkowskich nie s3 adresatami norm rozporzadzenia.
W przypadku norm materialnoprawnych regulujacych zasady
realizowania prawa dostepu do dokument6w instytucji, a zatem
okreslajacych jego podstawy i zakres, a w konsekwencji row-
niez dopuszczalne ograniczenia, wniosek powyzszy nie znaj-
duje uzasadnienia. Nalezy bowiem zwrdcié uwage, ze zgodnie
z art. § rozporzadzenia nr 1049/2001: ,W przypadku gdy pafi-
stwo cztonkowskie otrzyma wniosek dotyczacy pochodzacego
od instytucji dokumentu bedgcego w jego posiadaniu, pafistwo
cztonkowskie konsultuje sie z zainteresowang instytucjg w celu
podjecia decyzji, ktora nie zagrozi realizacji celdw niniejszego
rozporzadzenia, chyba ze nie ma watpliwosci, ze dokument ten
podlega lub nie podlega ujawnieniu. Pafistwo cztonkowskie
moze zamiast tego przekazaé wniosek do instytucji”. Norma
zawarta w tym przepisie obliguje organ pafstwa cztonkow-
skiego, do ktérego zwrdcono sie o dostep do ,,pochodza-
cego od instytucji dokumentu bedacego w jego posiadaniu”,
do okreslonych dziatan przed podjeciem decyzji w tej kwestii,
przy czym kompetencji do podjecia przez organ panistwa czlon-
kowskiego ,,decyzji” nalezy poszukiwaé w innych normach
niz normy rozporzadzenia (w przypadku organéw polskich
beda to co do zasady przepisy ustawy o dostepie do informacji
publicznej), po to, aby decyzja organu pafistwa cztonkowskiego
Hhie zagrozila realizacji celow niniejszego rozporzadzenia”.
Oznacza to, ze w zakresie wyznaczonym granicami okre$lo-
nymi w art. 5 rozporzadzenia nr 1049/2001 organy pafistw
cztonkowskich s3 adresatami materialnoprawnych norm tego
rozporzadzenia okreSlajacych zasady dostepu do dokumentéw
instytucji.




ARTYKULY | ROZPRAWY

Wyktadnia powyzsza znajduje potwierdzenie w wyroku
T-264/15, Gameart", w ktorym stwierdzono, ze: ,,Jedynie
w przypadkach wprost wskazanych w tym przepisie [art. 5
rozporzadzenia] oraz gdy jest to podyktowane wymogami
wynikajacymi z obowigzku lojalnej wspotpracy przewidzia-
nego w art. 4 ust. 3 TUE, wnioski o udostepnienie dokumen-
tow przechowywanych przez wladze krajowe — w tym takze
wtedy, gdy dokumenty pochodzg od instytucji Unii — podlegaja
przepisom krajowym znajdujgcym zastosowanie do tych wladz,
ktore to przepisy nie s3 zastepowane przepisami rozporzadzenia
nr 1049/2001 (zob. podobnie wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r.,
Szwecja/Komisja, C-64/05 P, EU:C:2007:802, pkt 70)”. Organ
pafistwa cztonkowskiego jest zatem zobowigzany do stosowania
przepisOw rozporzadzenia w przypadku, gdy otrzyma wniosek
dotyczacy pochodzacego od instytucji dokumentu bedacego
w jego posiadaniu, co oznacza, ze w takim przypadku jest on
adresatem wynikajacych z tego rozporzadzenia norm okreslaja-
cych zasady dostepu do dokumentéw instytucji. W odczytywa-
niu pkt 35 uzasadnienia wyroku T-264/15, Gameart, nie mozna
poprzestawac jedynie na jego fragmencie w brzmieniu ,,wnioski
o udostepnienie dokumentéw przechowywanych przez wia-
dze krajowe — w tym takze wtedy, gdy dokumenty pochodzg
od instytugji Unii — podlegaja przepisom krajowym znajdujagcym
zastosowanie do tych wladz, ktore to przepisy nie sg zaste-
powane przepisami rozporzadzenia nr 1049/2001” i pomijaé
pierwsza cze$¢ tego punktu, w ktérym wskazuje sie, ze stano-
wisko powyzsze ma zastosowanie: ,,Jedynie w przypadkach
wprost wskazanych w tym przepisie [art. 5 rozporzadzenia] oraz
gdy jest to podyktowane wymogami wynikajgcymi z obowigzku
lojalnej wspotpracy przewidzianego w art. 4 ust. 3 TUE”.

Istotna jest w konsekwencji rowniez odpowiedz na pytanie
o wykladni¢ uzytego w art. 5 rozporzadzenia nr 1049/2001
okreslenia dokumentu pochodzacego od instytucji bedacego
w posiadaniu panstwa czlonkowskiego. Wyktadni tej dokonat
Sad w cytowanym wyzej wyroku T-264/15, Gameart, przyjmu-
jac, ze wyktadnia, zgodnie z ktdrg zakres tego pojecia obejmuje
dokument wytworzony przez pafistwo czlonkowskie nawet
wtedy, gdy dokument taki wykazuje Scisty zwigzek treSciowy
z dokumentami wytworzonymi przez instytucje, w postepo-
waniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom pafstwa czlon-
kowskiego, ,,nie znajduje zadnej podstawy w rozporzadzeniu
nr 1049/2001” i jest sprzeczna z brzmieniem tego przepisu.

Wspotgrajace ze sobg przedstawione stanowiska wyrazane
zarOwno w orzecznictwie sagdéw administracyjnych'®, jak
i w cytowanym wyroku Sadu prowadza do wniosku, zgodnie
z ktérym wytworzenie dokumentu przez panstwo czlonkowskie
dyskwalifikuje go jako dokument pochodzacy od instytucji unij-
nej, a zatem wyklucza stosowanie wobec niego zasad dostepu
do dokumentéw okreslonych w rozporzadzeniu. Zasady te
maja natomiast zastosowanie do dokumentu pochodzacego
od instytugji i bedgcego w posiadaniu pafistwa cztonkowskiego.
W zakresie pojecia dokumentu ,,pochodzacego” od instytu-
¢ji mieszczg sie niewatpliwie dokumenty przez te instytucje
wytworzone.

17 Wyrok Sadu z 28.04.2017 r., T-264/15, Gameart sp. z 0.0. przeciwko
Komisji Europejskiej, EU:T:2017290, pkt 35 — dalej wyrok T-264/15,
Gameart.

18 Wyrok NSA z 28.06.2019 r.,  OSK 2151/17, LEX nr 2702353; wyrok
NSA z 25.07.2018 r., I OSK 1973/16, LEX nr 2564656; wyrok WSA
w Warszawie z 31.05.2019 r., Il SA/Wa 401/19, LEX nr 2866273.

5. Dotychczasowe stanowisko orzecznictwa

Wezesniejsze stanowisko polskich sadéw administracyj-
nych bylo odmienne. Opierano sie, na co wskazuje argu-
mentacja zawarta w uzasadnieniach orzeczef, na swojego
rodzaju domniemaniu budowanym na unijnej zasadzie lojal-
nej wspolpracy, ze podstaw normatywnych prawa dostepu
do dokumentéw sporzadzonych przez organ polski na potrzeby
zwigzane z dzialaniem organu Unii Europejskiej lub poste-
powaniem prowadzonym przed organem unijnym i pozo-
stajacych w posiadaniu organu polskiego nalezy poszukiwaé
W prawie unijnym.

Przyjmowano, ze ,,wedtug pkt 15 preambuty, nawet jesli ani
celem, ani skutkiem niniejszego rozporzadzenia nie jest zmiana
przepiséw krajowych dotyczacych dostepu do dokumentéw,
z zasady lojalnej wspolpracy regulujacej stosunki miedzy
instytucjami a pafstwami cztonkowskimi wynika jednoznacz-
nie, ze pafistwa cztonkowskie powinny zadba¢ o to, aby nie
utrudniaé wlasciwego stosowania rozporzadzenia i powinny
przestrzegad zasad bezpieczefistwa przyjetych przez instytucje.
Przepis art. 2 ust. 3 Rozporzadzenia stanowi, ze odnosi sie ono
do wszelkich dokumentéw przechowywanych przez instytucje
unijne, tj. dokumentéw sporzadzanych lub otrzymywanych
przez nig i pozostajacych w jej posiadaniu, we wszystkich
obszarach dziatalnosci Unii Europejskiej. Powyzsze przepisy,
[...] nie pozostawiajg watpliwosci co do tego, ze otrzymywane
przez Komisje Europejska dokumenty moga by¢ udostepniane
na zasadach okresSlonych w rozporzadzeniu wéwczas, gdy
wniosek kierowany jest do tego organu [...] Dostep do takich
dokumentéw nie moze by¢ regulowany odmiennie wowczas,
gdy wniosek jest kierowany do wytworcy dokumentu, kté-
rym jest organ administracji polskiej. [...] Ustawa o dostepie
do informacji publicznej nie zawiera regulacji, ktére pozwala-
lyby na przyjecie, ze wobec dostepu do dokumentéw wytworzo-
nych przez organy Panstwa Polskiego i kierowanych do insty-
tucji Unii Europejskiej nalezy stosowaé dwa odrebne rezimy
prawne, w zaleznosci od tego do ktorego z organéw skierowany
zostanie wniosek o ich udostepnienie. Przeciwnie, art. 1 ust. 2
tej ustawy czyni zado$¢ wymogom zasady spdjnoSci systemu
prawa i pozwala na stwierdzenie, ze przepisy rozporzadzenia
(WE) nr 1049/2001 jako szczegdlne — znajduja zastosowanie
do wszystkich dokumentéw objetych przedmiotowym zakresem
jego regulacji, bez wzgledu na to, czy wniosek o ich udostep-
nienie skierowany zostal do instytucji unijnej, czy do organu
administracji polskiej”, stwierdzajac ostatecznie, ze nie bytoby
stosowne, aby dokumenty sporzadzone przez organy krajowe,
ale zwigzane z dziatalnoScig organéw unijnych i przez te unijne
organy wykorzystywane byly ujawniane na podstawie polskich
przepiséw o dostepie do informacgji publicznej®.

Konkluzja tego stanowisko byta teza, ze pomimo tresci art. 5
rozporzadzenia nr 1049/2001 dokument sporzadzony przez
organ polski na potrzeby zwigzane z dzialaniem organu Unii
Europejskiej lub postepowaniem prowadzonym przed orga-
nem unijnym i bedacy w posiadaniu tego organu nie podlega
udostepnieniu na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie
do informacji publiczne;j.

19 Por. wyroki NSA z 4.02.2015 r., I OSK 628/14, LEX nr 1991838;
z 26.04.2018 r., I OSK 1975/16, LEX nr 2565276; z 12.06.2014 r.,
I OSK 2514/13, LEX nr 1518014.
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6. Podsumowanie

Zaprezentowane stanowisko, wyrazane we wczeSniejszym
orzecznictwie sadéw administracyjnych, nie koresponduje
z aksjologicznymi podstawami politycznego publicznego prawa
dostepu do informacji publicznej, w przeciwiefistwie do stano-
wiska pdzniejszego.

Trafnie podnosi si¢ w piSmiennictwie, ze to ostatnie stano-
wisko, zwazywszy, ze ,,udostepnienie informacji o podjetych
przez polskie wladze posunigciach posiada ogromne znaczenie
dla oceny postepowania organéw krajowych reprezentujacych
w ramach Unii Europejskiej polskie interesy”, ,,pozwala ocenié
jakos¢ i profesjonalizm podjetych dziataf, stuzy wiec realiza-
¢ji podstawowego celu prawa dostepu do informacji publicz-
nej — samodzielnego wyrobienia sobie przez obywateli opinii
o stanie Pafistwa i jego organdéw. W tym zakresie pOZniejsze
stanowisko orzecznictwa jest bardzo demokratyczne i w isto-
cie stanowi realizacje aksjologicznych zatozen politycznego
prawa okreslonego w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. [...] Takie
rozwigzanie pozwala na kontrole przez obywateli polskich
sposobu postepowania krajowych organéw i nie narusza zasady
lojalnosci wobec organéw unijnych”?.

Warto przy tym podkreslié, ze niezaleznie od tego, iz respek-
towania normatywnych podstaw regulujacych zasady dostepu
do informacji publicznej nie sposéb traktowaé jako przejawu
naruszania unijnej zasady lojalnej wspdtpracy, to gwaranto-
wanie dostepu do dokumentéw wytworzonych przez organ
polski wedlug zasad udostepniania informacji publicznych
okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej
w zaden sposob zasady tej nie narusza, skoro zgodnie z zasada
lojalnej wspélpracy znajdujaca odbicie w przepisach prawa
pierwotnego — art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej?!, Unia
i pafistwa cztonkowskie wzajemnie sie szanuja i udzielajg sobie
wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych
z traktatéw. Ponadto pafistwa cztonkowskie podejmujg wszel-
kie srodki ogélne lub szczegblne wlasciwe dla zapewnienia
wykonania zobowigzan wynikajacych z traktatéw lub aktéw
instytucji Unii, a takze ulatwiaja wypelnianie przez Unie jej
zadafi i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich srodkéw,
ktore mogltyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii.
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The presented study focuses on the issues of interpretation of the
provisions on access to documents prepared by a Polish authority
for the purposes of operation of a European Union authority or
proceedings before a Union authority. Its aim is to draw attention
to the importance of the theoretical structure of public rights
as an instrument for the interpretation of law, including the
EU law, and thus to emphasize the theoretical and axiological
conditions of this legal reasoning.




