Czes¢ druga.

Dostep do danych i infor-
macji w wybranych krajach
Europy i Ameryki Polnoc-
nej (opracowanie zbiorcze)

[. Przechodzenie od tajnosci
do jawnosci

1. Trend ponadnarodowy

Jawnosé administrowania zharmonizowana z czynnikami ogoinymi i regio-
nalnymi stanowi problem ponadnarodowy o wariantach narodowych. Ten
miedzynarodowy charakter narzuca jej nowoczesna biurokracja najpierw typu

panstwa merkantylnego, a potem Kkapitalistycznego. Tajemnica urzgdowa
zwiazana jest z biurokracja, w sposob, mozna powiedzie¢ — autonomiczny,
jako stata socjologiczna. Poprzez utajnianie ogélnej wiedzy fachowej i infor-
macji shuzbowych odnoszacych si¢ do danej sprawy, biurokracja chroni swoja
fachowos$¢ przed polityczng ingerencja w postaci kontroli parlamentarnej
i publicznej?. Jednakze temu czystemu interesowi wladzy (M. Weber) towarzy-
szy rowniez interes wynikajacy z tresci informacji; towarzyszy mu wicc udzial
w strategicznie kalkulowanym procesie politycznym, ktéry — réwniez poprzez
tajemnice urzedowa — zostaje zawoalowany w celu zabezpieczenia si¢ przed
nieprzewidzianymi sytuacjami®. Trzecim z kolei elementem funkcyjnym tajem-
nicy urzedowe;j jest to, ze panstwo jako neutralny organizator powszechnych
warunkéw produkcji i form komunikowania si¢ musi zachowywac tajemnice
zakladowe i handlowe. Nie wolno wiec panstwu zdradza¢ wiadomosci naleza-
cych do jednych podmiotéw innym, jesli oczywiscie ono samo chce by¢ nalezycie
informowane (na co jest zdane), i skoro ma czuwa¢ nad formami kontaktow. To
zreszta wlasnie panstwo jest ta instytucja, ktora prywatyzacje spotecznej wiedzy
organizowana dla celéw ekonomicznych (poprzez prawno-karne usankcjono-
wanie tajemnicy zaktadowej i handlowej*, oraz postanowienia przemysiowego
prawa ochronnego®) uczynita forma kontaktu w konkurencji. Tak sfor-
mulowany porzadek bylby zburzony w razie swobodnego przeptywu wiedzy.

1 Opracowanic G. Wintera jest wynikiem badan prowadzonych przez Centrum Europejskiej
Polityki Prawncj na Uniwersytecic w Bremie w latach 1987-1990 na temat dostepu do akt urzgdowych
i informacji w sprawach dotyczacych srodowiska. Ze strony polskiej w badaniach tych uczestniczyli
J.Bo¢, J.Jendroska (jr), K.Nowacki z Uniwersytetu Wroctawskiego i Poiskiej Akademii Nauk.

2 Taka jest opinia M.Webera (1964), s. 731 1 1085.

3 Ten rodzaj tajemnicy zblizony jest do tego, ktory M.Weber przypisuje dyplomacji, wojsku
a takZe konkurencji prywatnej, ibidem, s. 731.

4 Co do genezy. zob. P.Schmid (1907); por. J.Tacger (1988), s. 26 1 n.

5 W uzupeinieniu, zob. W.R.Walz (1973), s. 94 i n.
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Tajemnica urzedowa jako zabezpieczenie fachowej, politycznej i ponadpar-
tyjnej pozycji rynku poddawana byla z biegiem czasu coraz bardziej demokraty-
cznej kontroli. Najpierw ustabilizowatla sig ona na forum parlamentow. Nie byla
jednak w stanie zalatwi¢ niczego ponad wydobywanie na Swiatlo dzienne
jawnych naduzy¢ wladzy i jawnej niemoznosci. Nie dalo si¢ bowiem w sposob
staly 1 krytyczny sledzi¢ na poziomie parlamentarnym wielosci biurokratycz-
nych dziatan i zaniechan. Ci. ktérych ta kontrola dotyczyla, pchali administracje
bezposrednio — z pominig¢ciem organéw przedstawicielskich — do konfrontacji
z opinia publiczna. Sama biurokracja zas utracita dystans, szczegolnie przez jej
rozcztonkowanie na rozne dziedziny obejmujace kazdorazowo wiasna klientele.
Utajnianie danych zaktadowych i handlowych tracilo oczywiste uzasadnienie
w takiej mierze, w jakiej spoleczne koszty produkcji prywatnej wartosciowane
byly kryteriami politycznymi (a nie walka pracownikow, dzialaniami wyjas-
niajacymi podejmowanymi wobec konsumentow i innymi podobnymi przed-
sigwzigciami).

Tendencje ku jawnosci wystepowaly 1 wystepuja na plaszczyznie narodowej.
Od szeregu lat s one jednakze rozwijane takze w przekroju migdzynarodowym
w ramach OECD w formie odpowiednich zalecen®, zas§ w ramach EWG
w formie dyrektyw’. Dochodzi tu do zlania si¢ dwu zrodel: narodowych
1 migdzynarodowych. Szczegdlnie ostatnio w dziedzinie ochrony srodowiska
uintensywnia si¢ wplywy miedzynarodowe OECD i EWG, ktére dbaja o rowne
szanse w warunkach konkurencji. Istnieja jednak tez tendencje przeciwne, idace
w kierunku wigkszego utajniania, i to wlasnie w ramach umiedzynarodawiania
procesOw spotecznych iich biurokratycznych przerostow. Europejska biurokra-
cja rozumie pojecie jawnosci zarzadzania jedynie jako prawo do wystuchania
przed wydaniem niekorzystnych decyzji, a nie jako prawo do politycznej
partycypacji®. Z kolei panstwowi biurokraci coraz czgsciej wychodza z ponad-
partyjnego autorytetu, otwartego w koncu na kontrolg¢ publiczna, i przechodza
do roli straznikow interesow narodowych, wiacznie z narodowymi tajemnicami
gospodarczymi, waznymi w obliczu miedzynarodowej konkurencji. Jest to
szczegolnie dobrze widoczne w prawie ochrony srodowiska dotyczacym produ-
ktow. Przedsigbiorstwa boja si¢ free rides — otwartych kurtyn miedzy-
narodowej konkurencji — nie tylko w sytuacji powszechnego dostepu do akt
administracyjnych, lecz nawet przy okazji np. danych dotyczacych niebezpiecz-
nych materiatow, przekazywanych Komisji EWG, czy tez, za jej posSrednictwem,
innym panstwom czlonkowskim®. Im wigcej funkcji Komisja ta bedzie przej-
mowac, tym bardziej intensywne bedzie wotlanie o jawnosé. Komisja wchodzi
bowiem w rol¢ panstwa dazacego do czystego interesu wladzy w czasach,
w ktorych wladza bez publicznej legitymacji nie ma juz racji bytu. Dzi$, coraz
czesciej okazuje sig, jak wiele zdecydowano w Brukseli i w jak matym stopniu sa
tam uwzgledniane interesy narodowe.

2. Warianty narodowe

Wspomniano dotad problematyke ponadnarodowa. Jej rozwdj oraz czyn-
niki polityczno-ekonomiczne — wazne w procesie przechodzenia od tajemnicy
urzegdowej do jawnosci w administrowaniu — a gdzie to mozliwe i proces

6 Zalecenia R(81) 19 1 854 (1979).

7. Por. ABIL. 1988, C. 335, s. 5 i ostatnio opublikowang dyrektywe EWG z 7 czerwca 1990
o swobodnym dostepie do informacji w sferze Srodowiska zamieszczona w cz. trzeciej tej pracy, zob. tez
E. Gurlit (1989a),

X J Schwarze (1988), s. 12921 n,

9 Zob. wywiady J. Jansa z przedstawiciclami holenderskiego przemystu chemicznego (w:)
G.Winter (1990), s. 395.
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odwrotny. Teraz warto przedstawi¢ warianty narodowe tej problematyki.
Wybijaja si¢ w nich przede wszystkim czynniki kulturowe, szczegolnie w panuja-
cych mitach!® czy ideologiach, wizjach i hipotezach na temat panstwa
i spoleczenstwa, w ktorych odzwierciedla si¢ historia polityczno-gospodarcza,
czesto przez eksponowanie nosnych symbolicznych wydarzen. Te mity czy
ideologie leza u podstaw konkretnego systemu regulacyjnego (takze w zakresie
tajemnicy urzedowej, wzglednie jawnosci zarzadzania) ksztaltujac jego scenerie
narodowa w kazdorazowym pordéwnaniu ze stosowanym wzorcem ponad-
narodowym.

Mity i ideologie zmieniaja si¢. Te zmiany mozna przyspieszac, jesli sig
wykaze. ze niektore z owych wizji sa przesadne, a niektore hipotezy na temat
rzeczywistosci nie sprawdzaja si¢ i, ze wobec tego, istnieje mozliwos¢ skorzys-
tania z istniejacych juz aksjomatéow prawnych. Szczegélnie przydatne jest tu
poréwnywanie réznych narodowych systemow prawnych, poniewaz wskazuje
ono, 7e ,,mozna tez inaczej”". Poza tym porownanie takie unaocznia, na jakie
zroznicowane sposoby wdrozenia natkna si¢ owe spoleczno-prawne wytyczne
wgladu do akt oraz — co wlasnie niemieckiej nauce prawa panstwowego nalezy
uzmystowi¢ — jak owo pragmatyczne prawo europejskie usituje odmitologizo-
wa¢ stare tradycje w teorii panstwa.

3. Przestanki tajemnicy urzedowe)
i warunki jej zanikania

W RFN tajemnica urzgdowa zwiazana jest z zakorzenionym ostatnio
w konstytucjonalizmie niemieckim pogladem o oddzicleniu spoleczenstwa od
panstwa: panstwo stoi neutralnie ponad interesem spolecznym dystansujac si¢
oder miedzy innymi przez utajnianic swoich akt. Jest ono kontrolowane przez
organy przedstawicielskie, a przede wszystkim poprzez gwarancje indywidual-
nych praw podstawowych (Grundrechte) i uksztattowanych w ustawach praw
podmiotowych (subjektive Rechte). Dopiero w razie naruszenia tych praw
udostepnia sie wglad do akt, ale nie poza tymi sytuacjami, bowiem obywatel,
cho¢ nie jest wprost pojmowany jako bourgeois, to w kazdym razie nie jest
koncypowany jako citoyen'!. Interes publiczny ma si¢ urzeczywistniac, co jest
paradoksem, poprzez niejawno$¢, podczas gdy gdzie indziej — np. w USA
— postrzega si¢ go jako wlasnie przez nia zagrozony'?.

Przechodzenie do jawnosci w administracji moglto by¢ zastosowane dzigki
gtosnej w latach szesédziesiatych tezie o osmozie dbajacego o byt (obywateli)
panstwa ze spoleczenstwem. Jednakze osmoza ta pojmowana byla przez
panujacy w nauce poglad raczej jako zrzadzenie losu'®. O srodku przeciw-
dzialajacym — partycypacji — wobec braku legalnosci interweniujgcego
technokratycznie panstwa zacz¢to mysle¢ dopiero pézniej, w latach siedem-
dziesiatych. Jednakze partycypacja wiazala si¢ zawsze z rola tych, ktorych
obejmowata. Dopiero w latach osiemdziesiatych wzrosta swiadomos¢ tego, ze
istnieje spoleczne ryzyko: kolektywne ryzyko wypadkow obciazania dobr
publicznych. Nie da si¢ go odnies¢ do uprawnien jednostki, bo zawodzi tu
przeciez administracyjne sterowanie przez ustawe, czy to z uwagi na samo

10 Co do pojecia i jego skutecznego zastosowania w omawianym kontekscie, patrz J.Chevallier
(1988),s. 239 i n.

11 R.Smend (1955). 5. 309 i n.; por. tez H.Rupp (1989), s. 1200.

12 E.Gurlit (1989), s. 220 i n.

13 E.Forsthoff (1976), par. 4.
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ryzyko, czy tez wskutek niedostatecznej gotowosci legislatywy do okreslania
priorytetow. W slad za tym formalne procesy zarzadzania 7yskalv na jawnosci,
zostal'y 7dcmokratyzowane Wkrotce jednak procesy te zamiast potwnerdzac
i gwarantowac uprzywilejowana ochrone prawna, przeksztalcily si¢ w odejscie
od zasady udziatu w postepowaniu. ,,Nieformalne panstwo prawa’”, nastawione
na bilateralne pertraktacje, zdobywato coraz wigcej zwolennikow. Wprawdzie
wskazuje sie tu, czesto z ubolewaniem, na idaca z tym w parze tajnosc, jednakze
pozostalo znaczne zaufanie dla wiazacej si¢ z tym rzekomo wyzszej wydolnosci
w rozwigzywaniu problemow.

W Wielkiej Brytanii tajemnica urzedowa siega jeszcze dalej niz w RFNLI jest
to zadziwiajace. Zgodnie bowiem z teoria Lockea government (juz sam termin
roézni sie od terminu panstwo) jest o wiele bardziej godny zaufania (frusi)
spoteczenstwa. Egzekutywa poddana jest supremacji parlamentu. Wprawdzie
rowniez 1 tutaj panstwo stuzy realizacji praw obywatelskich'4, jednakze
ujmowane sa one bardziej politycznie. O ile panstwo prawa (Rechisstaat)
troszczy si¢ o przestrzeganie praw zasadniczych. to rule of law — o prze-
strzeganie ustawy parlamentarnej. We wszechmocnym pracujacym parlamen-
cie!* kryje si¢ rownoczesnie podstawa tajemnicy urzedowej. Ministrowie
obowiazani sa udziela¢ odpowiedzi parlamentowi, a nie obywatelom i sa
odpowiedzialni za sposOb postgpowania wszystkich urzedow panstwowych
(servants of the Crown)'®. ,,Nic o tym nie wiedziatlem’ nie jest czyms, z czego
mogliby zrobi¢ uzytek. Teoretycznie biorac, dostepny kazdemu, czy bodaj tylko
podmiotom zainteresowanym, wglad do akt jest wobec tego zbedny.

Kontrola parlamentarna jest Zreszta w najlepszym razie kontrola wymkow
Administracja zachowuje w procesie decyzyjnym daleko idaca autonomicznosc.
[stnieje dostep jedynie do wynikow i to — czego w RFN nawet nie ma
— rowniez dla ogdlu. Rezultaty decyzji ujawniane sa w rejestrach. Wiasnie taki
rejestr stanowi model, na ktorego podstawie ksztaltuje si¢ obecnie w Wielkiej
Brytanii jawnos¢ administrowania. W prawie wodnym zostal on poszerzony
o faktyczne imisje $ciekéw i ma by¢ przeniesiony rowniez na inne wydziclone
przedmiotowo zakresy Srodowiska. Wazne jest wigc, na ile administracja zdolna
jest objac kontrola to, do czego uzyskano dostep.

Tego rodzaju parlamentarna i publiczna kontrola rezultatow nie czyni
w zadnym razie zbcdna kwesti¢ wgladu do akt: pojmowanego jako srodka
wspo{dnalama w procesxe decyzyjnym. Nie ma tu jednak dobrych widokow na
przyszlo$¢, mimo Ze instytucje prawne, na ktorych mozna by bazowac,
zachowuja charakter tradycyjny. Jako zasada podstawowa (natural justice)
wyroznia si¢ tu obowiazek wystuchania osoby, ktorej dana sprawa dotyczy.
Obowiazek ten realizowany jest przed wydaniem decyzji, prior notice. Istnieje
nadto dlugotrwata tradycja public inquiry [publicznego dochodzenia] stuzaca
w pierwotnym przeznaczeniu ochronie wiascicieli ziemskich. Moze ona by¢
takze stosowana (wedlug uznania wlasciwego ministra) jako forum artykulacji
dyfuzyjnych interesow. Dosu;p do informacji dokonuje sie tu w specyficznie
angielski sposob, mianowicie w drodze kontradyktoryjnego postgpowama
cross-examination — przed neutralnym inspector — ktéremu poddacé si¢ musi
takze urzad prowadzacy postgpowanie’”’.

We Francji, inaczej niz w Wielkiej Brytanii, zaskakuje fakt istnienia
(oczywiscie stosunkowo jeszcze miodego) powszechnego prawa dostepu do akt.

14 J.Locke (1986), para 134 et passim.

15 Co do roznicy pomigdzy ,,gadanymi’ a bezustannic kontrolujacymi (,,pracujgcymi'’’) par-
lamentami, patrz M.Weber (1964), s. 1086.

16 K.G.Robertson (1982), s. 43; por. J.H.Burmeister, (w:) G.Winter, op. cit., s. 212.

17 R.E.Wraith/B.Lamb (1971).

62



Poczynajac od ancien régime'u, poprzez konstytucje napoleonska az po
konstytucje de Gaulle’a, utrzymuje si¢ widzenie scentralizowanej egzekutywy
jako wiadzy pierwotnej, wyposazonej nawet we wiasne kompetencje legislacyj-
ne. Parlament dzieli sie wiec prawem ustawowego programowania administracji
z nia sama. W politycznej kontroli ministrow i ich urzedow parlament
ograniczony jest kompetencja prezydenta co do wyznaczania prezesa Rady
Ministréow. Egzekutywa charakteryzuje si¢ wysoka profesjonalnoscia, do ktorej
dazy przez ksztatcenie kadr. Kadry zawodowe sa jednak przekonane, 1Z same
najlepiej wiedza, co lezy w interesie publicznym. Skianiaja sie wiec ku tajemnicy
urzedowej. Demokracja we Francji jest tradycyjnie raczej démocratie politique,
nie za$ démocratie administrative'®.

Fakt, z¢ w latach siedemdziesiatych roézne ustawy pomimo wszystko
przyniosty pewien zwrot ku jawnosci w zarzadzaniu (do nich nalezato takze
wprowadzenie powszechnego prawa dostepu do akt), byt w pierwszym rzedzie
relatywnie spozniona reakcja na oddolna dyskusje nad prawem do wspotuczest-
nictwa, ktéra wzbudzit ruch studencki. Dyskusja ta taczyla si¢ z dazeniami
postgpowej elity aparatu wiadzy do poszukiwania osobnej podstawy dla
stechnokratyzowanego aparatu. Nie wolno tu zapomina¢ takze o tym, ze od
czasu rewolucji francuskiej mitowi panstwa autorytarnego (o przejsciowo roznej
sile) przeciwstawiano rownolegle mit demokracji bezposrednicj. Stanowi to
i dzi¢ fundament, na ktérym ksztaltowa¢ mozna takze jawno$¢ zarzadzania.
Prawo kazdej jednostki do wgladu do akt przystaje w koncu do koncepcji
ochrony prawnej we francuskim prawie administracyjnym. Koncepcja ta
— inaczej niz w RFN — nie jest ukierunkowana na prawa podmiotowe. Prawo
do wystapienia np. ze skarga znajduje zastosowanie w bardzo szerokim zakresie
i obejmuje takze altruistyczna — skarge zbiorowa, co tlumaczy si¢ po-
chodzeniem jurysdykcji administracyjnej bardzie] od administracyjnej niz
sadowniczej funkcji obiektywnej kontroli legalnosci.

Réwniez we Wioszech!® tajemnica urzedowa opiera si¢ na koncepcji
panstwa rezygnujacego z interesow czastkowych, koncepcji uksztaltowane)
przez tradycje napoleofiska. W centralistycznym panstwie narodowym, ktore
powstalo w pozniejszym okresie, utrzymaty si¢ jednakze stosunkowo silne
kompetencje regionalne i komunalne, co rowniez w administracji zwiazanej
z ochrona srodowiska doprowadzito do zagmatwanych sytuaciji, utrudniajacych
zachowanie tajemnicy. Dochodzi do tego jeszcze typowo wloska nieformalnos¢
wzajemnych kontaktow w strukturach formalnych, ktora uwidacznia si¢ takze
w obrebie stosunkowo szeroko obwarowanej tajemnicy urzedowej. Ta niefor-
malnos¢ przejawia sie przede wszystkim w zjawisku klientelizmu powodujacym,
ze administracja sklonna jest udziela¢ zezwolen na wglad do informacji. Wiochy
zmierzaja do upowszechnienia jawnosci administrowania po przeprowadzeniu
wstepne;j fazy, dostepnosci do danych dotyczacych jedynie ochrony srodowiska.
Ponownie zostaje tu wigc zastosowany pierwowzor francuski, jednakze bez
rozwiazania problemu ukiadow nieformalnych.

W spolecznosciach, ktére nie przezyly absolutyzmu, jak w Stanach Zjed-
noczonych, nie znajdujemy historycznego punktu odniesienia, ktory gdzie
indziej przyczynil si¢ do tradycyjnego pojmowania tajemnicy urz¢dowe;.
W kraju tym obserwujemy brak ,tradycyjnie” (M. Weber) nadrzednie usytuo-
wanej egzekutywy jako wladzy pafistwowej. Wzrastajacej, podobnie jak gdzie
indziej, biurokracji nieobce byty tez dazenia do utajniania swej wiedzy. Jednakze
tego rodzaju ,,faktyczne” raczej tajemnice urzedowe nie sa w stanie uksztal-

18 G.Vedel, cyt. za J.M.Pontier (1985), s. 117 i n,
19 Zob. na ten temat K.H.Ladeur, (w:) G.Winter, op. cit,, s. 250 i n.
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towac podstawowych koncepcji spolecznych. Nie sa tez w stanie stac si¢ mitem.
Inaczej niz w Wielkiej Brytanii, powotywanie si¢ w USA na odpowiedzialnosc
ministra przed parlamentem nie odegralo jakiejkolwiek roli. Nadto wiele
urzedow zorganizowanych jest mniej lub bardziej samodzielnie, zas zasigg
odpowiedzialnosci ministrow jest mniejszy. Taki sposob zorganizowania urze-
dow prowadzi do znacznego fragmentaryzmu w strukturach administracji, co
tez utrudnia lub wyklucza dyskusj¢ o istniejacym interesie publicznym. W Sta-
nach Zjednoczonych jeszcze dwie dalsze okolicznosci wplywaja na przejscie od
(faktycznej) tajemnicy urzedowej do jawnosci administracji. Urzgdom — tak
wykonawczym, jak i niezaleznym — deleguje si¢ w znacznej mierze funkcje
legislacyjne. Kongres widzi te urzedy jako swoje male filic, by w ten sposob
zamknac¢ rywalizujacemu z nim prezydentowi mozliwos¢ wpltywu??. Jako filie
muszg jednakze in nuce odpowiadac parlamentarnym standardom. Wprowadza
si¢ wigc publiczne post¢powanie. Jest to tzw. procedura tworzenia zasad (rule
making) nie ograniczajaca si¢ tylko do tych, ktorym przyshuguje do tego prawo
(a to wiasnie dlatego, ze jest ona quasi-parlamentarna). Druga okolicznos¢ to
fakt, ze dzialalnos¢ urzedow (nie polegajaca na sankcjonowaniu naruszen prawa
czy na dbatosci o byt — Daseinsvorsorge — lecz na decydowaniu o sprawach
jednostkowych, jak udzielanie zezwolen, tagodzenie konfliktow) na podstawie
norm ustawowych, pojmowana jest w amerykanskiej swiadomosci prawnej jako
dziatalnos¢ quasi sadowa. Poniewaz jednak common law dla funkcji sadowych
przewiduje okreslone formalnie postgpowania, nietrudno o to, by niektore
zasady postgpowania zostaly rowniez czesciowo przypisane urzegdom quasi
sadowym. Do tych pryncypiow nalezy prior notice oraz cross-examination
(przestuchanie krzyzowe). Od nich (jako sposobow zdobywania informacji)
niedaleko do pogladu, ze korzystanie z informacji nalezy udostepnic¢ takze
w zakresie informal adjucation.
W Szwecji, mimo znacznego oddzialywania rzadu, usamodzielnione urze;dy
centralne sa stosunkowo matlo zalezne od ministrow. Tworza one same w miarg¢
dalekosi¢zny program w sposob jeszcze bardziej sdmodznclny nizw USA, (gdzie
rule-making procedure shuzy kontroli publicznej), inicjujgc jednoczesnie prawie
cate ustawodawstwo. Szwedzkie pojmowanie panstwa nie jest skierowane na
checks (kontrole) oraz balances (lagodzenie konfliktow), lecz na ciagtosc
bezpartyjnego zarzadzania®'. Myslenie takie ma w Szwecji dluga tradycje,
siggajaca konstytucji z 1809 roku, zapoczatkowanej przez biurokracje, a wigc
niejako ,,od gory”, ktora wprowadzila tez (po raz drugi) wolnos¢ prasy
1 jawnos¢ akt. Badz co badz, istnieje dawna demokratyczna tradycja, tradycja
republikanskiego tzw. okresu wolnosci, trwajacego przez cale dziesigciolecia az
do rewolucji francuskiej w ktorym po raz pierwszy wprowadzono wolnos¢
prasy jawnos$¢ akt. Z dwu tych komponentow powstala specyﬁka nieformalnej,
jawnej, lecz mato kontrolowanej administracji, ktora jawnosc akt, w 7godnosc1
ze strona (Beteiligte) oraz z ,,zainteresowanym faktycznie™ (Betroffene) przyj-
muje jako co$ zadziwiajaco malo problematycznego.

Tajemnica urzgdowa w odniesieniu do jednostki moze okazac si¢ twarda
rzeczywistoscia, szczegolnie tam, gdzie napotyka na diametralnie rézna od niej
filozofie spoleczna. Miato to miejsce.w spoleczenstwach o koncepcji socjalistycz-
nej, takich jak Polska, gdzie istnialo wyobrazenie pewnej tozsamosci cztonkow
spoleczenstwa i organoéw panstwa. Urzedy bowiem moga si¢ broni¢ przed publicz-
nym dostepem do ich wiedzy argumentem, iz one same s3 z istoty swojej publiczne.

20 P.Woll (1977), s. 62 i n.
21 WypowiedZz Gustawa Petrena bylego s¢dziego w NajwyZszym Sadzie Administracyjnym,
cyt. w H.M.Enzensberger (1987), s. 28.
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Jezeli model oparty na tozsamoscei utrudnia bezposrednia partycypacje ze
strony jednostki, to w zadnym jednak wypadku nie utrudnia jej za posrednict-
wem organizacji spolecznych??, Poszczegolne jednostki widziane sa jako
podmioty reprezentowane przez te organizacje. Organizacje spoleczne (zwiazki
zawodowe, organizacje chlopskie, samorzady, spolki wodne, takze niektore
organizacje ochrony $rodowiska, 1 in.) posiadaja wobec organéw panstwowych
w Polsce wlasne uprawnienia wspotuczestnictwa. Moga one ponadto uczest-
niczy¢ w postgpowaniach dotyczacych jednostki??.

Model zaktadajacy wspoétudzial organizacji spolecznych jest dla panstw
zachodnich interesujacy rowniez i dlatego, ze i w nich wzrasta znaczenie
zrzeszania sic. W odniesieniu do probleméw srodowiska istnieje jednakze
roznica w podstawie legitymacji grupy, na ktora to roznice trzeba koniecznic
zwroci¢é uwage. Organizacje spoleczne pomyslane sg jako wyraz uspolecznienia
ludzi; stuza one idei rozwoju jednostki, poniewaz ta moze si¢ rozwijac jedynie
socjalnie (shuzy to de facto jednak takze formowaniu jednostki). Natomiast
zrzeszenia ochrony srodowiska sa — na Zachodzie, jak zapewne i na Wschodzie
— wyrazem kolektywizmu problemow (ryzyko catych kolektywow, grozba
catkowitej eksploatacji bogactw naturalnych). Sluza one odparciu zagrozen,
a nie zaspokojeniu potrzeb.

Przechodzenie do jawnosci zarzadzania, przy uwzglednieniu pozycji jedno-
stki, wystgpuje w Polsce wraz z przekonaniem o tym, Ze w spoleczenstwie,
z istoty swojej, istnieja roznice interesow. Dochodzi jeszcze dodatkowo krytyka
biurokracji jako tej sity, ktora ogranicza indywidualne wolnosci. Rezultatem
tego jest pewna koncepcja panstwowo—prawna, zakladajaca ograniczanie
indywidualnych praw. Rowniez prawo wgladu do akt jest ograniczone do
dysponentow praw podmiotowych [stron]. Chodzi wigc raczej o mobilizacje
indywidualnej energii, mniej za$§ o demokratyzacje, ktora w interesie dobr
publicznych umozliwialaby taka partycypacje rowniez zwigzkom i jednostkom
,.altruistycznym”'. Niemniej trzeba pamigtac, ze nawiazywanie do zasad kon-
stytucji z 1921 roku, w tym zasady podzialu wladz, byto w Polsce ciagle zywe,
a idea panstwa prawnego oparla si¢ roznym reformatorskim probom juz po
wprowadzeniu konstytucji z 1952 roku. Jest rzecza cickawa sledzi¢, jak polskie
prawodawstwo przyporzadkowywa¢ sobie bedzie wspoludzial we wiadzy
dawnych kolektywow, poszczegolnych jednostek i nowych kolektywow. Proste
dodawanie nie wydaje si¢ mozliwe.

II. Empiria w zakresie wgladu
do akt

Z zasada utajniania, jak i z zasada ujawniania czgsto wiaze si¢ okreslone
widzenie tej czesci rzeczywistosci, ktora da si¢ obja¢ kontrola empiryczng.
Pojawia si¢ ona gléwnie w wyniku wplywu, jaki zadekretowana jawnos¢ lub
tajnos¢ wywieraja na realne ich odpowiedniki (ujawnianie wzglednie utaj-
nianie). Czesto oczekuje si¢ zmian radykalnych — tak pozytywnych, jak
i negatywnych — np. dalekosi¢znej przejrzystosci, konca rzadzenia, zaniku
zdolnosci do konkurencji. Mozeniy jednakze niejako juz wstepnie stwierdzic, ze

22 J.Bo¢, J.Jendroska (jr). K.Nowacki, (w:) G.Winter, op. cit., s. 434; (por. ez w ¢z. pierwsze
tej pracy rozdz. I1 i 1IV).
23 Art. 31 k.p.a w brzmieniu z 17 marca 1980 r. (Dz.U. Nr 9, p. 26).
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sama zmiana prawodawstwa ma pewne, lecz niewielkie znaczenie oraz to, ze
przynajmniej tak samo wazne sa jeszcze inne okolicznosci, a wsrod nich
zwlaszcza ogoélna kultura informacyjna danego kraju. Zrzeszenia ochrony
srodowiska w jakims$ kraju (np. w RFN) sa stosunkowo silne, a urzedy, takze
wewnetrznie, charakteryzuje walka interesow zwiazana z korzystaniem 1 nicu-
dostepnianiem tego, co w nich zostatlo zgromadzone. W tej sytuacji mozna
oczekiwaé, ze pomimo gwarantowanej prawnie zasady utajniania zrzeszenia te
beda mialy dostep do rownie duzej lub nawet wigkszej ilosci informaciji niz
w kraju, w ktérym obowiazuje wprawdzie zasada jawnosci, ale zrzeszenia sa
stabsze, a administracja w swoim dziataniu jest jeszcze dos¢ monolityczna.

Nalezy ponadto uwzgledni¢ fakt, iz zasady utajniania i jawnosci w kazdym
konkretnym ukladzie systemowym znajduja si¢ w Scistym zwiazku z innymi
czynnikami, a ukiad ma nickiedy wiele wzajemnych powiazan, co przy zmianie
zasady powodowaé moze nieprzewidziane skutki uboczne. Nalezy przyjac, ze
administracyjne utajnianie i publiczna nieufnos¢ warunkuja si¢ wzajemnie. Jeshi
jaka$ czastkowa informacja (np. o imisji wskutek awarii) wydostanie si¢
urzedowym przecickiem na zewnatrz, to napotka odbiorcow, ktorzy reagujac
z niedowierzaniem, doprowadzaja do skandalu. Jesli jednak powszechne prawo
dostepu do akt zabezpiecza ciagly przeptyw informaciji, to rosnic tez na zewnatrz
zrozumienie dla trudnosci zwiazanych z codziennym administrowaniem. Tego
rodzaju ,,przyswajanie” moze cieszy¢ lub mozna nad tym ubolewac, jest
niemniej faktem.

W nastepnej czesci tego opracowania zestawiamy dane empiryczne, zebrane
w raportach krajowych. Nie wykraczaja one poza obserwacje, poniewaz kazdy
z tych przypadkow sporzadzony zostal na podstawie niclicznych wywiadow
z przedstawicielami administracji, przemystu czy stowarzyszen spolecznych.
Istnieje ponadto mozliwos¢ siggnigcia do obszerniejszych opracowan przypad-
kow jednostkowych oraz do ankiet o szerszym zasiegu zainteresowan.

1. Skutki wywolane przez powszechny lub ograniczony
dostep do akt [PDA— prawo dostgpu do akt, PWA
— prawo wgladu do akt] *3°

Zebraliémy dane ze Szwecji, Francji, Holandii, Stanéw Zjednoczonych
i Kanady. Sa tu rowniez obserwacje z Gregji, gdzie powszechne prawo dostepu
do akt istnieje dopiero od 1986 roku, jak i dane dotyczace RFN, Wielkiej
Brytanii oraz Wioch, gdzie istnieje w roznym stopniu — ograniczone prawo
wgladu do akt.

a) Jakiego nakladu wymaga korzystanie z wgladu do akt

Z uwagi na to, iz niezaleznie od gwarancji prawnych dost¢pu do akt wiadze
moga rowniez kierowa¢ si¢ uznaniem, nie da si¢ dokladnie okreéli¢ liczby tych,
ktorzy domagaja si¢ dostepu na podstawie PDA. W dalszym ciagu tej pracy
ujmowane bgda oba rodzaje przypadkow.

Szwecja (S): Do Koncessionsndmbden, instytucji, ktéra udziela na terenie
calego kraju wigkszym zakladom zezwolen na imisj¢, wplywa co roku okotlo
1000 wnioskow o wglad do akt. Organ ten zatrudnia 30 pracownikow.
W odniesieniu do urzedu s$rednicgo szczebla, ktory udziela zezwolen na
realizacjc mniejszych projektow w skali regionalnej, liczba ta opiewala na

23a W roznyeh aktach prawnych i literaturze PDA i PWA traktuje si¢ zamiennie, z tym e dostep
do akt wydaje si¢c mie¢ szerszy charakter, mniej sformalizowany.
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.kilka" wnioskow miesigcznie. Urzad ten zatrudnia takze 30 urzednikow. Do
Kemikalieninspektionen, ktora jest wiasciwa dla kontroli srodkéw chemicz-
nych, wplywa rocznie okoto 5—6 wnioskow o wglad do akt. Urzad ten
zatrudnia 60 urzednikow?+,

Kanada (CAN): Od lipca 1983 do marca 1988 wystosowano do wladz Rzadu
Federalnego 16 875 wnioskow o wglad do akt powotujacych si¢ wprost na
PWA?Z*, Environment Canada, ministerstwo wiasciwe dla ochrony srodowiska
(z wylaczeniem niebezpiecznych produktow) na terenie calej federacji otrzymalo
w roku budzetowym 1987/1988 95 wnioskow o wglad do akt?°.

USA: Consumer Product Safety Commission (CPSC) otrzymuje rocznie
okoto 3000 wnioskow o dostep do akt. Dla ich opracowania ma do dyspozycji
jedynie 16 oso6b?".

Francja (F): W departamencie, na obszarze ktorego funkcjonuje okoto 1500
zakladow wymagajacych zezwolenia do wgladu, prefektura otrzymuje rocznie
okolo 3—4 wnioski o wglad do akt?%,

Holandia (NL): Do Urzedu Kontroli Srodkéw Chemicznych wpltywa
jedynie ,sporadyczna’ ilos¢ wnioskow o wglad?®.

Znaczne narodowe réznice zauwazy¢ mozna chocby przez pordéwnanie
Szwecji 1 Francii.

Wraz ze sprzeciwami wobec wprowadzenia PDA wysuwany jest czgsto
zarzut nadmiernego obciazenia pracownikow administracji. Nalezaloby wigc
wstepnie wyjasnic, ze obciazenie to zalezne jest od liczby stanowisk, jakie musza
by¢ dodatkowo stworzone. Istniejaca potnocnoamerykanska CPSC dysponuje
16 stanowiskami (urzedniczymi) dla rocznej obshugi okoto 13 000 wnioskow
o dostgp do informacji. Po przeliczeniu kosztow okazuje sig, ze wedlug
szacunkowych danych kierownika dziatu informacji CPSC na kazdy opracowy-
wany przypadek przypada 200 do 250 dolarow, nie wliczajac w to oplat.
Stosowanie Freedom of Information Act (FOIA) kosztuje wiadze federacyjne co
roku okoto 62—64 milionow dolarow??, W Kanadzie ustalono, ze jest to
wielkosé rzedu 17 milionow dolarow dla okoto 17000 wnioskow o dostep do
akt. Koszt jednej sprawy zbliza si¢ do 1000 dolarow. Trzeba uwzgledni¢ przy
tym fakt, ze wnioski o wglad do akt skladane w USA i w Kanadzie prowadza
czgsto do szeroko zakrojonych pytan dodatkowych, kierowanych do firm,
ktorych dotyczy tres¢ wniosku o informacjg. I tak na przyklad, urzad na
skierowane do niego zapytanie o to, ile transformatoréw i innych urzadzen
posiada PCB w Montrealu, zasi¢ggnal informacji w 271 firmach, w kwestii czy
uwazaja utajnienie tych danych za pozadane?'. Wnioski rutynowe zwigzane s3
oczywiscie zmniejszym nakladem pracy. Jednakze nawet na czytaniu listu, takze
ewentualnie udzieleniu pomocy przy wypelnianiu formularza, na wyszukanie
akt, przesledzeniu akt pod katem widzenia tego, co musi zostac utajnione, na
skopiowaniu, sporzadzeniu wydruku czy tez udzielaniu wyjasnien osobom
chcacym uzyska¢ wglad uptyna zapewne szybko jedna czy dwie godziny.

b) Kto wystepuje z zadaniem wgladu do akt i dla jakich celow?

Z uwagi na to, ze powszechne PDA zezwala na korzystanie z informacji

24 Askelof/Ferneman, (w:) G.Winter, s. 484,

25 H.Burkert, ibidem, s. 313 i n,

26 tamze, wywiad w ministerstwie ochrony srodowiska.

27 E.Gurlit, tamze, s. 521 i n. — Interview Access Reports.

28 G.Winter, op. cit,, s. 188 i n. — wywiad z przedstawicielami prefektury.

29 J.Jans, ibidem, wywiad z wladzami nadzorczymi nad fabrykami chemicznymi.
30 E.Gurlit, passim,

31 H.Burkert, passim.
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niezaleznie od zainteresowania i celu strony, szeroko znane sa jedynie powierz-
chowne dane. Jesli przyjac za wskaznik odwolania, to w latach 1984—1985
korzystaio z PWA we Francji procentowo 2/3 osob fizycznych i 1/3 osob
prawnych. Grupe¢ tych ostatnich stanowily w przewazajacej mierze organizacje
ochrony srodowiska i ochrony konsumenta oraz zwiazki zawodowe (wy-
stgpujace w sprawach socjalnych i ochrony pracy). Przedsigbiorstwa i dzien-
nikarze zglaszali si¢ bardzo rzadko?*?. Do US — CPSC wplyneto okolo 60%
podan od rzecznikOw konsumentow, ktorzy usilowali znalez¢ dowody na
potwierdzenie zazalen i skarg dotyczacych wad artykutow. Sposrod skierowa-
nych do Food and Drug Aministration (FDA) w 1987 roku 41 500 wnioskow
okoto 80% przypadalo na regulated industries, 6% na prase, 4% na jednostki
prywatne 1 1% na public interest groups3. W kategorii regulated industries
przypada 41% bezposrednich wnioskéw, kicrowanych tu przez przedsigbiorst-
wa, 11% stanowia zapytania zlozone przez adwokatow upelnomocnionych
przez przedsigbiorstwa oraz 34% stanowia zapytania ze strony FOJ Services
Companies (stuzby umozliwiajace wolny dostep do informacji). W przypadku
Environmental Protection Agency (EPA) sklad wnioskodawcow jest podobny,
cho¢ ze wzrastajaca liczba pojedynczych osob, zwracajacych si¢ z zapytaniami
dotyczacymi zagrozen wskutek skiadowania szczegolnie niebezpiecznych od-
padow.

W porownaniu z USA, korzystanie z PDA dla celow przedsigbiorstwa jest
w Kanadzie o wiele rzadsze, FOJ Services Companies — sa zjawiskiem typowo
amerykanskim?*. Z uwagi na krétki termin realizacji zlecen, zapeiniaja one
przede wszystkim luke na rynku, ale musza w tym celu zgromadzi¢ ogromna
mas¢ dokumentow do wgladu. Domagajac si¢ od urzedow dokumentow nie
maja tez pewnosci ich wykorzystania. Jednakze w Europie nie zachodzi obawa
nasladownictwa, poniewaz gotowos¢ do tego by ze wszystkiego zrobic interes,
jest o wiele mniejsza. W kazdym razie brak takich oznak w Szwecji, Francji
i w Holandii.

Z mocno komercyjnego popytu na informacjc w USA nie nalezy bez
zastanowienia wnioskowac, ze za kazdym razem konkurenci usituja zdobyc¢
o sobie informacje. Rownie dobrze moze chodzi¢ o informacje dotyczace
dziatan, jakich oczekuje si¢ ze strony FDA lub EPA. Moze tez chodzi¢ na
przykiad o cheé¢ zdobycia informacji dotyczacych potencjalnego klienta przez
jednostke oferujaca urzadzenia, ktérych technika odpowiada wymogom ochro-
ny srodowiska czy techniki oczyszczania.

Ankieta pr7eprowad7ona wll urzcdach wodnych w Anglii i Walii z konca
1985 roku wykazatla, ze ten ostatni motyw jest najczestszym powodem wgladu
do (zawierajgcych takze dane emisji) rejestrow wodnych. Anglian Water
Authority pisato:

Jak dotad zanotowano czternascie przypadkow przeszukiwania rejestru, Srednio
jeden na tydzien. Prawie polowa z nich miala charakter komercyjny — firmy
szukaly potencjalnych klientow na male oczyszczalnie $ciekow. W trzech przypad-
kach przeszukiwania rejestru dokonywaly organizacje ekologiczne, raz byla to
firma pragnaca sprawdzi¢ dotyczqce jej dane zawarte w rejestrze, raz obywatel,
a w pozostalvch wypadkach byly to zainteresowane organy administracji?s.

Resumujac mozna stwierdzié¢, ze w panstwach zachodnich, jako spoleczno-
$ciach wyraznie personalistycznych, $ledzenie interesow prywatnych stanowi
glowny motyw wgladu do akt. Tak wigc i CADA dochodzi do nastgpujacego

32 G.Winter, op. cit., s. 185,

33 Annual Report FDA 1987, suplement, cytat u E.Gurlit, ibidem., s. 12.
34 Na ten temat w Kanadzie, patrz H.Burkert, ibidem., s. 329.

35 F.L.Blechschmidt (1988), 8. 31.
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wniosku: potwierdza si¢ ponownie, poczynione juz w poprzednich raportach
ustalenie, ze osoby, ktore si¢ do tej instytucji zwracaja, domagaja si¢ przede
wszystkim swoich indywidualnych praw i pragna ewentualnie dochodzi¢ ich
sadownie. Prawo dostepnosci [do akt] jest jednoscia, pozostajac w kontekscie
przedsadowej lub sadowej ochrony prawnej. W mniejszym stopniu stanowi ono
srodek lepszej informacji dla obywatela (citoyen) w sporze pozasadowym.
Powinno to da¢ wiele do myslenia tym, ktorzy wsz¢dzie dopatruja sie pieniactwa
quivis ex populo.

Prawo przystugujace kazdej osobie nie chroni od naduzy¢ wynikajacych
z nadmiernych roszczen ze strony poszczegolnych osob. We Francji znane sa
dwie organizacje (obstugiwane w istocie przez dwie osoby), ktore bezustannie
przelicytowuja PWA, chcac wiedzie¢ wszystko: od wydruku pensji nieok-
rzesanego konduktora w metrze po plan wykorzystania uranu. Osoby te
doprowadzily tez wlasnie w wyniku swej uporczywosci do tego, ze instancje
stworzone do ochrony prawnej w krotkim czasie dopracowaly si¢ bardzo
zroznicowanej kazuistyki®®.

¢) Czy z uwagi na wolny dostep do akt przedsighiorstwa wstrzymuja sie od
dobrowolnego badz obowiazkowego informowania urzedow?

Tego rodzaju reakcje nie wydaja sic naleze¢ do rzadkosci. Zgodnie
z wypowiedzia kierownika dziatu informacji w US—CPSC daje si¢ to zaobser-
wowac na co dzien, gdyz przedsigbiorstwa obawiaja si¢ spadku popytu na swoje
wyroby z chwila ujawnienia danych®’. W Szwecji przedsiebiorstwa zadaja
przyrzeczenia utrzymania tajemnicy, jesli maja dobrowolnie udostg¢pnic¢ in-
teresujace dla konkurentow dane o ich wyrobach?®%. W Holandii przedsig¢biorst-
wa wzbraniaja si¢ przed dobrowolnym ujawnianiem urzedom tajemnic przemy-
stowych i handlowych, o ile nie zostanie przyrzeczone zachowanie tajemnicy.
Tego rodzaju uzgodnienie zostalo ostatnio zawarte w zwiazku ze sporzadzaniem
katastru danych o emisji, gdyz brak byto prawnych podstaw do zadania takich
danych. Sa one ujawniane osobom trzecim dopiero po usuni¢ciu oznak
kontaktow z pojedynczymi firmami.

Niektore przedsigbiorstwa sa jeszcze bardziej ostrozne: zezwalaja urzed-
nikom na wglad do wszelkich zalacznikow na miejscu oraz udzielaja im
obszernie informacji ustnie, nic pozwalajac im jednak niczego wynies¢ poza
zaklad na pisSmie z wyjatkiem okre§lonych przepisami dokumentow. Zgodnie
z tym, co podaje si¢ w relacjach, tak to wyglada w towarzystwach elektrowni
jadrowych w USA oraz w pewnym przedsiebiorstwie chemicznym w Holandii.
Przedsigbiorstwo to obchodzi prawny nakaz sporzadzania raportow o ochronie
pracy takze i w ten sposob, ze wysyla ow raport do wlasciwego personalnic
urzednika, listownie zabraniajac mu sporzadzania kopii*®. Abstrahujac od tego
rodzaju dosé¢ osobliwych reakcji, zachowanie wielu przedsigbiorstw w zwiazku
z udzieleniem jakichkolwiek informacji wydaje si¢ bardziej ostrozne po
wprowadzeniu PDA. Ankieta wystosowana do 52 kanadyjskich firm, z ktérych
32 nadestaly odpowiedz, przyniosta nastgpujace wyniki stosowania Access (o
Informations Act [AJA — powszechne PDA]J:

Zmiany polegaja na: wprowadzeniu systemu automatycznej Kontroli poprze-

36 G.Winter, ibidem, (Interview CPSC).

37 E.Gurlit, ibidem., s. 190.

38 T. Askelof/R.Ferneman, op. cit., (wywiad z Koncessionsnimden)
39 Jans, ibidem, (wywiad w fabryce chemicznej).

40 passim,
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dzajacej wyslanie informacji w celu oceny jej oznaczenia juko poufnej; wiekszej
.czujnoscei, roztropnosci” i wyczuleniu na skutki ustawy, zwlaszcza jezeli chodzi
o informacje drazliwe; wigkszym sformalizowaniu systemu udostgpniania przez
opracowanie precedensow, obowiqzku oznakowania stron ( dla unikniecia zdekom-
pletowania) i zamieszczaniu ostrzezen o poufnosci danych; obcigzeniu ocenq
podejmowania ryzyka zwiqzanego z wjawnienien i szkoleniu urzednikow w tym
zakresie; zwiekszeniu sklonnosci administracji do uznawania informacji za poufne
— chociaz jednoczesnie wielu respondentow wyrazalo obawy przed utratq
wiarygodnosci w przypadku naduzywania klauzuli poufnosci!.

Okolicznoscia. ktora przy tego rodzaju zachowaniu odgrywa niemala role,
jest takze niepewnos¢ tego, do jakich innych urzgdéw dana informacja moglaby
zostaé przekazana. Wsrod nich mogiby byé jakis urzad, ktory dana informacje
wyzyska do wiasnych dziatan kontrolnych.

d) Czy powszechnie stosowane PWA prowadzi do szkodliwego dla przedsie-
biorstw upowszechniania danych shuzbowych i handlowych?

Obawa przed zaistnieniem takich szkod jest glownym motywem taktyki
odmowy w udzielaniu informacji (jak to wykazano w punkcie c). Jednakze
zaden z partnerow, z ktorymi przeprowadzano wywiad, nie byl w stanie
dowiesé, iz doszto do takich szkod w dotychezasowej praktyce. Przecza réwniez
z cala stanowczoscia takim stwierdzeniom przedstawiciele urzedow i zrzeszen.
Pan Stevenson, z bardzo poniekad wyczulonej w tym wzgledzie instytucji jaka
jest CPSC, stwierdza:

Nie znam przypadku by kiedykolwiek ujawnienie przez nas informacji
zaszkodzilo jakiejkolwiek firmie. Podczas Zadnej z rozpraw prowadzonych na
podstawie tvch przepiséw ani razu nie podniesiono zarzutu, aby firma poniosla
szkode na skutek ujawnienia informacji. Firmy obawialy sig, ze inne firmy lub
osoby beda rozglaszaly niepochlebne informacje o ich produktach — ale to sig¢ nie
zdarzalo. Zazwyczaj, jezeli firma ma juz problemy ze swoim produktem, to dostajq
si¢ one do publicznej wiadomosci w efekcie reklamacji zglaszanych przez klientow
i zwiqzanq = tym relacjq prasy. Tak wiec FOI w istocie nie narusza interesow firm
— nawet jezeli firmom wydaje sig, Ze tak jest i weigz jeszeze obawiaja sie
udostepniania przez nas informacji**.

Przedstawiciele roznych urzedow zaznaczaja zreszta, ze trzymali sie Scisle
przepisow o utajnianiu. Tu Stevenson raz jeszcze podnosi, ze:

Firmy nie mogq zrozumie¢, Ze kiedy wplywa do nas wniosek o udostgpnienie
dotyczqeych ich danych, my nie udostepniamy ich tak latwo, jestesmy zobowiqzani
zwrécic sie do firmy czy nie wystapi z roszczeniem o uznanie danych za poufne.
I my to robimy, w zeszlym roku zwracalismy sie = ta sprawa do firm 700 razy.
Sytuacja, w ktérej firmy dostarczajq nam informacje i jednoczesnie moga Zqdac
uznania ich za poufne, zas my decydujemy czy udostepni¢ informacje, czy nie,
powoduje w sumie mniejszq presj¢ na same firmy.

Przedstawiciele stowarzyszen ochrony srodowiska potwierdzaja to zazna-
czajac. ze przesadnie ostrozne zachowanie urzedow wobec przedsigbiorstw jest
wrecz konspiracja. Ich zdaniem US—Nuclear Regulatory Commission
(NRC) przyjmuje secrecy claim [skarge w zwiazku z utajnieniem] z infor-
mujacego przedsigbiorstwa w sposob catkowicie bezkrytyczny i bez wiasnej
oceny*3. Holenderski urzad nadzoru nad chemikaliami stwicrdzil, ze w kazdym

41 E.Longworth (1986); por. Burkert, ibidem, s. 325.
42 Gurlit, ibidem, (Interview CPSC).
43 passim, (Interview Union of Concerned Scientists).
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niemal przypadku trzyma si¢ oznakowan okreslajacych utajnianie. Sy one
sporzadzane przez instytucje zglaszajaca dane tworzywo, wyjawszy przypadki,
gdy informacja umieszczona jest na negatywnej liscie ustawy o chemikaliach®?.
Stowarzyszenia krytykuja ponadto, iz wiele rzekomych tajemnic stuzbowych
zostato, ich zdaniem, w rzeczywistosci juz dawno opublikowanych. Jeden z takich
przypadkow opisany jest przez Harry Hammitt w czasopismie ,,Access Reports™

Firma Proctor i Gamble oskariyla FDA (Food and Drug Administration
— Federalny Urzad do Spraw Zywnosci i Lekow) o wjawnienie prawnie
zastrzezonych informacji dotyczacych przepisu na jeden z jej produkiow i zrobila
z tego wielkq afere. FDA odpowiedziala, Ze nie poczuwa sig do winy, poniewaz
przepis ten znajduje si¢ w podreczniku medycznym i aby firme upewnic o tym
przeslala jej egzemplarz podrecznika oraz kopie ujawnionej informacji. Jak
okazalo si¢ w przypadku firmy Proctor i Gamble, nie wie lewica, co robi prawica.
Generalnie rzecz biorge, organy administracji bardzo chetnie przyjmujq zdanie
przemyslu i nie sq zbyt sklonne do ujawniania tajemnic handlowych i informacji
traktowanych jako poufne — chyba ze sq absolutnie przekonane o slusznosci
decyzji o ujawnieniu informacji.

Zdarza si¢ rowniez, ze jakie$ dane zostaja zaszeregowanc jako tajne, pomimo

7e dany proces czy przedmiot jest opatentowany®**.

e) Czy powszechne PDA prowadzi do lepszego informowania stowarzyszen
ochrony Srodowiska?

W krajach z powszechnie stosowanym PDA przeprowadzono ankictg¢ w dwu
stowarzyszeniach ochrony srodowiska. Aczkolwiek sg one przekonane o pozy-
tywnym oddzialywaniu tych regut i w zadnym wypadku nie uwazaja ich za
zbedne, to jednak doéé znaczna jest krytyka barier ograniczajacych dostep do
akt stworzonych przez rozne urzedy. Najmniej probleméw postrzegaja an-
kietowane organizacjc w Holandii*® i w Szwecji. Jedna z nich w Szwecji
uzgodnita z Koncessionsimbden, ze urzad ten nie ponaglany nadsyial jej bedzie
dokumentacje dotyczaca wszystkich przypadkéw z jej rejonu. W zamian za 10
organizacja zgadza si¢ — nawet w przypadku blednej informacji ustosunkowa¢
sie do kazdego przypadku*? (co przypuszczalnie laczy si¢ dla urzgdu z zaleta
wlaczenia jej w postepowanie). Obszerniejsza dokumentacj¢ organizacja prze-
glada na miejscu w urzgdzie. W przypadku innych urzedow mowi sig, ze
przedstawiciele stowarzyszed maja w nich osobistych przyjaciol, ktorzy infor-
muja o istnieniu interesujacych dokumentow i ewentualnie nadsylajq je im przed
wylozeniem do wgladu. Rowniez z Holandii donosza o tego rodzaju komunika-
cji w sprawach $rodowiska migdzy urzedami a stowarzyszeniami*®, Podobne
informacje dochodza z USA*?, Francji®® i Kanady®'.

Wiecej probleméw niz w Szwecji i Holandii, gdzie rzeczywiscie wydaje si¢
panowaé bardziej wolna kultura informacyjna, postrzegajy ankictowane or-
ganizacje w USA, Kanadzie, Francji i Grecji. Istnieje oczywiscie réznice miedzy

44 Jans, passim.

45 M.Fuhr, (w:) G.Winter, op. cit., s. 139,

46 Jans, ibidem, s. 391 i n. (Interviews Stichting Natuur cn Milieu oraz Ladclijke Vereniging tot
Behoud van de Waddenzee). Zgodnie z wynikami oficjalnej ankiety 2/3 organizacii nie ma w ogole
zadnych problemdw w otrzymaniu informacji.

47 Askelof/Fernemann, ibidem, (Interview Skanes Naturvardsforbund).

48 Jans, passim.

49 Gurlit, ibidem, (Interview Union of Concerned Scicntists).

50 C.Spanou (1988), s. 154. Badania prowadzono na podstawic ankiety obejmujace) 35 zrzeszen
ochrony Srodowiska.

51 Burkert, ibidem, s. 318, gdzic wskazuje na R.Kncifela (1988).
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roznymi urzedami oraz interesantami. I tak na przyklad uwaza sig, Ze
amerykanska NRC jest bardziej nieprzystepna niz EPA®Z, ze centralne urzedy
w Holandii (wskutek czestszej praktyki) sa bardziej przystepne od regional-
nych, ze duze stowarzyszenia w Holandii uzyskuja (z uwagi na silniejsze
powiazania) tatwiej informacje niz male i dzialajace spontanicznie®®. Z ze-
branego materiatu (dotyczy to USA, Kanady, Grecji®** 1 Francji, ale tez, na ile
pozwala na to tamtejsze limitowane PWA, RFN3f, Wioch®*® i Wiclkiej
Brytanii*”) mozna wskaza¢ nastgpujace bariery utrudniajace dostegp do akt:

— Potencjalni interesanci nie dowiaduja si¢ wcale o istnieniu jakiegos
dokumentu. Obowiazek specyfikacji [wyselekcjonowania informacji] musi
sprosta¢ bardzo powaznym wymogom. Z obowiazku tego nie rezygnuje si¢
nawet w odniesieniu do czytelni publicznych (public reading room). Aktywnego
obowiazku informowania nie stosuje sie¢ do okreslonych kategorii akt.

— Nie zachowuje si¢ okreslonych prawem terminow sporzadzania opraco-
wania informacji. Informacja dezaktualizuje si¢ i jest juZ potem bezuzyteczna,
szczegodlnie dla prasy. Niekiedy urzad twierdzi, niezgodnie z prawda, z¢ dany
dokument w ogole nie istnicje. Dodatkowe zapytania dotyczace tego, czy
informacja podlega moze koniecznosci utajniania, zabieraja sporo czasu.

— Prowadzi si¢ podwojna ksiggowosé, w ktorej takze zawarte sa projekty
decyzji oraz osobiste notatki urzednikow, a calo$¢ jest oczywiscie utajniona®®.

— Nie wyznacza si¢ czytelni do dyspozycji 0osob szukajacych dostepu do
informaciji; kaze si¢ wypeinia¢ skomplikowane formularze, zada zbyt wysokich
optat.

- Nadeslane zapytania odsyla sig¢ do innych urzedoéw, poniewaz rzeckomo
chodz o ,,dokumenty innego urzedu™.

— Woyjatki okreslone jako ochrona sfery decyzyjnej oraz jako tajemnice
stuzbowe i handlowe w praktyce stosowane sa zbyt rozciagliwie.

Bariery takie stwarzane sa gtownie dlatego, ze:
— urzad ma zbyt szczuply personel i niewlasciwe pomieszczenia,
— urzad specjalnie opoznia ujawnienie informacji, by zachowac wiasna sit¢ lub
tez gotowos¢ do kooperacji, jaka moze nie$¢ z soba informacja o okreslonych
danych;
— urzad wcale nie posiada informacji i probuje ukry¢ swoja niewiedze
i nieudolnosc.

Niniejsze zestawienie barier i ich przyczyn nie powinno prowadzi¢ do
mylnego wniosku, jakoby nie bylo istotnych narodowych réznic, nawet jeshi
wynikajace stad dla roznych stowarzyszen rozczarowanie wydaje si¢ by¢ rownie
glebokie. W miar¢ szans na zyskanic dostepu, rosna tez i zwiazane z nimi
oczekiwania. Jesli amerykanski Reporters Committee for Freedom of the Press
[Reporterski Komitet Wolnosci Prasy] jest niezadowolony z tego, ze CPSC
w ciagu obowiazujacych 10 dni odpowiada tylko na 60% zapytan o informa-
cjes?, to krytyka odbiega w ogromnym stopniu od tej, jaka podnosi na przyktad
wloskie amici della terra [przyjaciele ziemi]. Ta organizacja ochrony $rodo-
wiska przeprowadzita w roku 1987 test aprite sesamo badajacy w praktyce PDA

52 Gurlit, passim.

53 Jans, ibidem, s. 391 i n.

54 W odniesieniu do Grecji — M.Zorbala (1987), s. 5.

55 M.Fuhr, ibidem, s. 132, 146.

56 Ladeur, ibidem, s. 275.

57 Burmeister, ibidem, w zakresie dostepu do rejestrow wodnych, s, 230.

58 E.Gurlit, ibidem, (Interview Union of Concerned Scientists), gdzie wskazuje na odpowiednie
instrukcje NRC.

59 passim, (Interview Reporters Committee i CPSC).
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przystugujace kazdej osobie w zakresie danych o Srodowisku. Do 88 prowinciji,
92 miast i 59 komunalnych urzedow zdrowia zwrocono si¢ pisemnie z zapyta-
niem na temat usuwania odpadow przemystowych i wynikow pomiaru obcigzen
imisyjnych w sasiedztwie zakladéw przemystowych. W terminie 90 dni (ktorego
niedotrzymanie zezwala na wystapienie ze skarga na brak dzialania) od-
powiedzialo 25% urzedow. Rzeczowych, wyczerpujacych informacji udzielity,
zdaniem badajacej organizacji, tylko jedna prowincja, pie¢ miast i dwa urzedy
zdrowia. Inne powolywaly sie na tajemnice urzedowa (aczkolwick wlasnie dane
z ochrony $rodowiska odtajniono), proponowaly, by zglosi¢ si¢ po informacje
na miejscu (pomimo, ze ustawa uprawnia do sporzadzania kopii), twierdzity, ze
pytania sa formulowane zbyt $mialo, odpowiadaty ogolnikowo, odsyialy do
innych instytucji ttumaczac si¢ brakiem odpowiednich kompetencji lub przy-
znawaly otwarcie, ze nie przeprowadzaly zadnych pomiarow®?,

Podobne doswiadczenia relacjonuje pewne greckie stowarzyszenie ochrony
srodowiska. Twierdzi ono, ze nie sposob dowiedzie¢ si¢ jakimi informacjami
urzad rozporzadzal, ze odsyla si¢ zainteresowanych do innych urzedow,
a istniejace dane najczeScicj sa bezuzyteczne. W tej sytuacji skuteczniejsze jest
nawigzywanie osobistych kontaktéw z urzednikami tychze urzedow®!'.

2. Czy istnieja funkcjonalne odpowiedniki ograniczonego
PDA lub jego braku?

Na pytanie to odpowiedziec mozna na podstawie studium pewnego
przypadku w RFN. Zachodnioniemieckie przepisy o zezwoleniach na imisje,
oprocz obowiazku wylozenia okreslonych dokumentow do wgladu, przewiduja
takze mozliwos¢ dostepu do akt w drodze uznania organu. Ponadto. w tych
przypadkach, gdy imisja moze przekracza¢ prog bezpieczenstwa, zainteresowa-
ne osoby trzecie maja nawet prawo podmiotowe dostgpu do akt. Prawo to nie
rozciaga si¢ jednak na dane dotyczace odpadow, sciekow i zysku zwigzanego
z produktem, poniewaz nie sg one przedmiotem postgpowania dotyczacego
pozwolenia na imisje. Prawo to nie obejmuje takze danych dotyczacych
materialdow uzywanych do produkcji oraz samego procesu produkcyjnego
— poniewaz dane te stanowia tajemnic¢ zakladowa. W tej sytuacji malo
prawdopodobne wydaje si¢ rowniez by w drodze uznania zezwolono na dostgp
do wymienionych wyzej danych.

Fabryka Hoechst we Frankfurcie uzyskata z koncem 1985 roku zezwolenie
na budowe zaktadu do produkcji srodka ochrony roslin o nazwie Basta. Sasiedzi
planowanego zaktadu, ktdrzy przy wsparciu inicjatywy obywatelskiej®* pod-
nosili zastrzezenia, zglosili odwolanie od tej decyzji. Zgodnie z niemieckim
prawem procesowym ma ono skutek zawieszajacy (Suspensiveffekt), firmie nie
wolno wigc bylo rozpocza¢ budowy. Wniosek o natychmiastowe zarzadzenie,
ktore usuncloby zawieszenie, nie zyskal akceptacji. do czego przyczynil si¢
przypuszczalnie fakt, iz zmienita si¢ w migdzyczasie polityczna wickszos¢
w Hesji i przedstawiciel ,,Ziclonych™ zostal ministrem ochrony Srodowiska.

Jak si¢ okazato, firma ta kwalifikowala dotad jako tajemnic¢ zakiadowa
dane dotyczace procesu produkcyjnego, skiadu emisji do atmosfery (tak przy
ruchu bez zaktocen, jak i w momentach awarii), dane odnosnie ryzyka awarii.

60 Ladeur, ibidem, s. 272 1

61 M.Zorbala, op. cit.,s. 4

62 M.Fuhr, passim, s. 129 i n.; Inicjatywe obywatelska (Burgerinitiative) okreslic nalezy jako
typows zachodnioniemiecky instytucje raczej nieformalnego udziatu obywateli w zyciu publicznym.
Ma ona czesto charakter polityczny. Z Burgerinitiative powstawaly ruchy partii Ziclonych na
Zachodzie, przeprowadzaty one szereg akcji na rzecz ochrony Srodowiska [Aut.],

n.
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a takze dane dotyczace skladu $ciekOw i odpadow orazich usuwania, a wiasciwe
organy stosowaly si¢ bez zastrzezen do tej kwalifikacji przy wykladaniu
dokumentow do wgladu i udostepnianiu akt. Okazalo si¢ takze, ze w trakcie
postepowania dotyczacego zezwolenia na imisj¢ nic rozpatrywano danych
dotyczacych ryzyka (dla pracownikow i dla przyrody) zwigzanego z planowang
produkcja nowego pestycydu, jako ze zostal on juz wczesniej dopuszczony do
produkcji w wyniku odre¢bnego postgpowania. Podczas wspomnianej publiczne)
dyskusji niektorzy pracownicy firmy Hoechst wykazali jednak skionno$¢ do
ujawnienia pewnych informacji dotyczacych tak owego produktu, jak i catego
zakiadu. Z chwila, gdy przedstawiciele inicjatywy obywatelskiej rowniez
wykazali gotowosc do rokowar, firma Hoechst ujawnita nastepne informacje,
m.in. dotyczace emisji do atmosfery przy pracy bez zakliocen 1 w przypadku
awaril, dotyczace sciekow 1 odpadow oraz toksycznego oddzialywania produk-
tu. Po dluzszych rokowaniach migdzy urzedem. firma, wystepujacymi ze
sprzeciwem i przedstawicielami inicjatywy obywatelskiej zawarto ugode. Jako
rekompensate w zamian za wycofanie protestu, a tym samym za rezygnacje
z wniesienia skargi firma przyrzekia podac inicjatywie obywatelskiej wyniki
dodatkowo przeprowadzonej analizy bezpieczenstwa, wartosci biezacych po-
miarow emisji do atmosfery i wyniki prowadzonych w przysziosci kontroli
biokatalizatora. Miataby tez ona zezwoli¢ na wglad do dokumentaciji dotyczacej
podejmowanych Srodkow dla unikania odpadow i sciekow.

Porozumienia tego potem firma czeSciowo nie realizowala weale, a czes-
ciowo z duzym ocigganiem. Analiza bezpieczenstwa dala wynik mieszczacy si¢
blisko punktu granicznego. zas na temat toksycznosci srodka biokatalizatora
nadesiane zostalo pismo zawierajace jedynie powszechnie dostepne informacje.
Trzeba tu jednakze podkreslic, ze istnieja ,,brown bag™ — kontakty siggajace
w glab firmy. Urzad udzielit zezwolenia na rozruch, pomimo ze brak byto jeszcze
analizy bezpieczenstwa, co bylo niezgodne z warunkami ugody. Urzad ten
zajmuje tymczasem stanowisko negatywne wobec ugody, jako zc w mig¢dzy-
czasie wiekszos¢ polityczna w kraju przeszia ponownie w rece konserwatystow.,

Przypadek ten wykazuje, ze z cala pewnoscia istnieja sposoby wspolpracy,
ktore umozliwiaja przezwycigzenie trudnosci wynikajacych z ograniczen PDA
— a wigc uzyskanie informacji (nawet objetych tajemnica zakladowa) poza
obrebem specjalnego postgpowania i przez osoby nie majace interesu prawnego
w sprawie. Sposob ten polega na stworzeniu nacisku opinii publicznej (tutaj:
opisana dyskusja publiczna i jej rezonans w prasie) oraz umiejetnym stosowa-
niu $rodkow prawnych o dziataniu bezposrednim lub nawet posrednim (tutaj:
sprzeciw o dzialaniu zawieszajacym), ktore to $rodki prawne stosowane by¢
moga rowniez jako srodek przetargowy w negocjacjach. Duze znaczenie ma tu
ponadto, jako czynnik drugoplanowy, ogélny klimat polityczny i jego rola
w sporze pomi¢dzy (krétkodystansowo planujacg) ekonomig i ekologia. Bez
zaistnienia ,zielonego™ ministra ochrony srodowiska skutek zawieszajacy
odwotlania bytby zapewne latwy do przezwycigzenia. Pozbawiloby to inicjatywe
obywatelska waznego atutu. Nieformalna droga uzgodnien nie prowadzi wigc
w zadnym wypadku bezwarunkowo do wigkszej liczby informacji. nie moze wigc
by¢ uwazana za kompensacje formalnego PDA.

To samo odnosi sie do wykorzystywanego nierzadko w praktyce sposobu
docierania do informacji poprzez nieformalna sie¢ miedzy poszkodowanymi
a pracownikami urzedéw. Whistle blowing oraz brown bagging®® sa przypusz-

63 Terminy te oznaczaja ,,przecicki’ nieformalne z urzed6éw do organizacji spolecznych, wskutek
niedyskrecji pracownikow administracji, a takze nicformalne kontakty z pracownikami 1 firmami
pozwalajace obywateclom na uzyskanie informacji. Blizej wyjasnia to H.Burkert, ibidem, s. 318,
przyp. 180 i cyt. tam pozycje literatury: R.Kneifel (1988), s. 101 n.
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czalnie czestsze tam, gdzie ruch ochrony srodowiska jest 1 bez tego stosunkowo
silny. Tego rodzaju uklady sieciowe roznia si¢ pod wzgledem stopnia swobody
od prywatnego dochodzenia swoich interesow, a takze wyraznie od ukladow
sicciowych, powstalych na bazie interesow prywatnych. Te ostatnie spotykane
sa bardzo czesto we Wioszech. System owych amici degli amici nie obejmuje
jednakze jeszcze amici della terra.

Przedstawiony tu przypadek wskazuje zreszta na to, z¢ PDA w dziedzinie
ochrony srodowiska ma po cz¢dci niewlasciwego adresata. Urzedy czgsto
w ogole nie posiadaja informacji, o ktore zainteresowani bardzo zabiegaja.
Dotyczy to przede wszystkim emisji przemystowych, szczegolnie ze starych
zakladow. Przy catej swojej demokratycznej postepowosci PDA, mimo wszyst-
ko. ma charakter panstwowy. Mogloby ono zosta¢ obudowane stosunkami
prawnymi zachodzacymi bezposrednio mig¢dzy uzytkownikami a zainteresowa-
nymi. Przypadek nasz ukazuje, ze jest to mozliwe. W Wielkiej Brytanii takie
bezposrednie kontakty wydaja si¢ by¢, w porownaniu z innymi panstwami
cztonkowskimi EWG, o wiele czestsze i niemal typowe. Brian Wynne badat to na
przykladzie zastosowania tak zwanych wytycznych Seveso®*: podczas, gdy
w innych panstwach czionkowskich podawanie do publicznej wiadomosci
planow zwalczania katastrof ekologicznych traktuje si¢ jako zadanie administ-
racji publicznej i czeka az plany te zostang opracowanc do perfekeji (przez co,
jak dotad, nie dochodzi jeszcze do informowania o istnieniu ,,ryzykownych™
zakladow), w Wielkiej Brytanii same przedsi¢cbiorstwa podaja te plany do
wiadomosci. nawet jezeli wobec opracowywania planow szczegolowych, maja
one na poczatek charakter tylko tymczasowy.

[11. Konstytucyjno-prawne
podstawy dostepu
do akt urzedowych

Jedynie w Szwecji powszechne prawo dostepu do akt urzegdowych ma
charakter konstytucyjno-prawny. Ujeto je w ustawie prasowej, ktorej w wyniku
pewnych zmian przepisow nadano rangg konstytucyjng®®. Rozdz. 2 par. 1 zd.
1 Ustawy prasowej brzmi:

..Celem wsparcia wolnej wymiany mysli oraz wszechstronnej orientacji,
przyznaje si¢ kazdemu szwedzkiemu obywatelowi prawo do nieskrgpowanego
dostepu do akt publicznych w podany tu sposob™.

Sformutowanie to wskazuje dobitnie, ze PDA jest pojmowane jako prawo
demokratyczne.

Wskazuje na to takze historia jego powstania. Gdy w roku 1765 partia
,.Czapek” zajela w wigkszosci parlamentarnej miejsce partii ,,Kapeluszy™,
znalazla sie wobec przeciwnego sobie obozu — biurokracji, w ktorym dostrzegla
licznych zwolennikéw przeciwnej sobie partii. Liczac si¢ z tym, ze W przysziosci
ponownie moze jej przypasc rola opozycji, zadbala zawczasu, by dzigki ustawie
o wolnoéci prasy, zagwarantowac nieskrgpowany dostep do akt sadowych
i rzeczowych®®.

Absolutna wigkszos$¢ konstytucji gwarantuje swobode ksztaltowania i wyra-
7ania swojej opinii, a nawet petny dostep do powszechnie dostepnych zrodel

64 B.Wynne (1988); zob. tez Burmeister, ibidem, s. 240.
65 Rozdzial 2 par. 4 Konstytucji.
66 J.Conradi (1968), s. 56 i n.; por. Askelof/Fernemann, ibidem, s. 474.
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informacji. Swoboda ta, pomimo roznych prob, podejmowanych przez wiodace
kregi nauki 1 wymiaru sprawiedliwosci, nie jest rozumiana zarazem jako prawo
dostepu do akt urzedowych. Odnosi si¢ to rowniez do wyprowadzania tego
prawa z zasady demokracji®’. Niektore konstytucje zawieraja zdania pro-
gramowe, wedlug ktorych zgodnie z obowigzujacym prawem — administracja
obowiazana jest informowac opini¢ publxczn4 (na przyklad art. 110 konstytucji
holenderskiej).

Jawnos¢ administrowania gwarantowana jest ponadto konstytucyjnie po-
przez parlamentarne prawo do wystepowania z pytamaml 1 zadaniem wszczecia
dochodzen. Nie miejsce tu na szczegélowe omawianie tych spraw, gdyz stanowia
one prawa przedstawicielstw politycznych, a nie reprezentowanych jednostek
i zrzeszen. Trzeba jednak pamigtac, ze w odniesieniu do ograniczen prawa
wystapienia o wszczecie dochodzenia, pojawiaja si¢ podobne zagadnienia co
w przypadku indywidualnego PWA.

Poszukiwanie konstytucyjnych gwarancji PDA w kontekscie ochrony
podstawowych praw jednostek wydaje si¢ przynosi¢ lepsze efekty od po-
szukiwania ich w kontekscie zasady demokracji. Wiclu konstytucjom znane jest
prawo ,,bycia poinformowanym i wysluchanym™ przed podjeciem wiazacej
decyzji. Stanowi ono takze cz¢s¢ sktadowa angielskiego common law (mianowi-
cie zasad natural justice), ktére moze by¢ w tym zakresie traktowane na rowni
z konstytucja. W prawie niemieckim w obreb materialnych praw podstawowych
(szczegolnie dotyczacych zdrowia i wlasnosci) winterpretowane zostalo prawo
partycypacji w postgpowaniu administracyjnym, o ile takie post¢powanie
prowadzi do decyzji mogacych dotyka¢ materialnych praw podstawowych®®.
Niemniej, zgodnie z powyzszym, jednostkom nalezy udostepnic¢ tylko takie
informacje, jakic wymagane sa dla zbadania sytuacji indywidualnych. To
zwiazanie zasad PWA z konstytucja nie wyklucza oczywiscie mozliwosci podej-
mowania przez ustawodawce jeszcze dalej idacych krokow w ich stosowaniu®®,

PDA, czy tez prawo udzialu przewidziane dla zrzeszen, znajduje na mocy
ustawy zastosowanie w coraz liczniejszych panstwach’, lub tez rozwijane jest
w orzecznictwie’'. W konstytucjach jednakze tradycyjnie prawa zrzeszen
uwazane sg za negatywne prawa wolnosciowe i tak sa zreszta interpretowane’ >,
Wyjatek stanowi tu przede wszystkim Polska, gdzie w wyniku uwarunkowan
politycznych, konstytucja z 1952 roku przyznala organizacjom spoiecznym
o wiele wazniejsza rolg, niz to ma miejsce w konstytucjach bazujacych na
tradycji indywidualistycznej. Nowsze konstytucje w krajach zachodnich uwypu-
klaja juz jednakze mysl posredniego wiazania interesow. I tak art. 105 lhit.
w konstytucji hiszpanskiej zawiera nastgpujace stwierdzenie programowe:

..Ustawa reguluje: wyshuchanie obywateli, bezposrednio lub za posrednict-
wem ustawowo uznanych organizacji i zrzeszen, podczas opracowywania
dotykajacych ich postanowien administracyjnych [...]”

Mozna zalozy¢, ze w przypadku spornym, pod pojgciem szerszym ,,wy-
stuchania’ rozumiano by takze uprzednie informowanie o stanie faktycznym.

Resumujac trzeba stwierdzi€, ze teksty konstytucji 1 ich interpretacja
zachowuja raczej powsciagliwosé, wyjatkowo zdarza sig, ze ustanawiaja jedynie

67 Winter, op. cit., s. 27, przyp 87, 88, 89 wraz z cyt. obszernym piSmiennictwem.

68 BVerfG z 10.03.1981, E 56, 249 (Muhleim-Karlich).

69 Cho¢ interpretacje sagdowe bywaja tu zachowawcze, zob. VGH Kassel z 11.07.1988, NVwZ
1988, 1040,

70 Np. dla RFN par. 29 BNatSchG.

71.Dla Belgii — Conseil d'Etat, Arret A.S.B.l. Intervironnement-Wallonie, nr20.676224.10.1990

72 W odniesieniu do RFN, zob. art. 9 Konstytucji Federalne;.
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minimum dostepu do akt, zapewniajace indywidualna ochron¢ prawna. Jego
zakres w znacznej mierze pozostawiany jest woli ustawodawcy.

Z wieksza uwaga podchodzi si¢ natomiast do konstytucyjno—prawnego
zabezpieczenia ograniczen ewentualnego PDA. Jednakze i tu istnieja znaczne
roznice narodowe. Szwedzka ustawa prasowa wymienia ograniczenia wprost
w tekécie rownorzednym z konstytucja, lecz ich konkretyzacje pozostawia
catkowicie do dyspozycji specjalnej ustawy o zachowaniu tajemnicy.

Ochrona urzedowego ksztattowania decyzji w USA dopuszczalna jest
z punktu widzenia konstytucyjno-prawnego jako executive privilege’®. W in-
nych panstwach przyjeto by zapewne taka sama zasadeg. ale nie dochodzi tam
jeszcze wecale do wystepowania ze skarga: widocznie nikt nie uwaza, ze
odpowiednie regulacje ochronne sa zbyt daleko idace. We Wioszech uznaje sie
poza tym, ze tajemnica urzedowa stanowi z zasady nakaz konstytucyjny’#,
niemniej ani tam, ani gdzie indziej przekonanie to nic ma szans zyskania
przewagi. W RFN i USA, z uwagi na tajemnice zaktadowa i handlowa, czynione
sa bardzo intensywne wysitki, by zyskaly one range konstytucyjna. Fakt, iz inne
panstwa nie sa tu wymieniane, nie oznacza wcale, ze chronia je mnicj
intensywnie. Moze polityczny consensus co do potrzeby ochrony jest tam
bardziej stabilny, stanowiac wsparcie dla interpretacji i stosowania zwyklego
prawa, podczas gdy w USA i RFN istnienie potencjalnie wigkszej niezgodnosci
opinii, wymaga stworzenia ram konstytucyjnych i stad dyskusja politycz-
no-prawna zmierza w tym Kierunku.

W RFN istnieje przekonanie, 7e tajemnica zakladowa i handlowa jest czescia
zakladow przemystowych, a te ze swej strony chronione sa gwarancja wlasnosci.
Poniewaz Federalny Sad Konstytucyjny ogranicza jednak gwarancj¢ wlasnosci
do (wytworzonej przez kapital i prace) substancji wartosci, do ktore) zaktad
przemystowy nie jest zaliczany jako efemeryczna calos¢, coraz czesciej W tego
rodzaju tajemnicach dostrzegana jest substancyjna warto$¢ majatkowa, ktora
niezaleznie od zakladu przemystowego winna znajdowac ochrong dotyczaca
wlasnosci. Co si¢ tyczy intensywnosci ochrony, to trzeba stwierdzi¢. ze zgodnie
zart. 14 ust. 1 zd. 2 Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz), ustawodawca ustanawia
tre$¢ i ograniczenia wlasnosci. W dalszej jednak dziatalnosci ustawodawca
zostaje w swojej kompetencji dyspozycyjnej ponownie ograniczony tym, iz musi
respektowaé wlasnosé jako instytucje”s. Jest sprawa dyskusyjna, jak glebokie
jest to dziatanie. Mozna nawet posunac si¢ do stwierdzenia, ze wiedza przydatna
do oceny obciazenia $srodowiska w okreslonych przypadkach, tacznie z wiedza
o emisjach (czesciowo takze dotyczaca materialu wsadowego. mieszanek
i procesdw produkcji), nie jest objeta gwarancja instytucjonalna. Z drugiej
jednak strony, mozna tez stwierdzi¢, ze wszelka wiedza posiadajaca wartos¢
ekonomiczna nalezy do takich gwarancji. Rownaloby si¢ to, badz co badz,
zahamowaniu dzialan ustawodawcy, nie dajac si¢ pogodzi¢ z art. 14 ust. 1 zd.
2 Ustawy Zasadniczej. Rozwiazania posrednie zadaja na przyklad, by istnial
obowiazek ustawowego okreslenia celu przeznaczenia rekwirowanych infor-
macji’®, czego oczywiscie nie da si¢ pogodzic z nie wymagajacym tego
charakterem PDA. lub (oraz), by zainteresowane przedsigbiorstwo przed
ujawnieniem informacji musiato zosta¢ wystuchane.

Rozwiazanie niemieckie jest o tyle interesujace. ze — w razie zadekretowania
tajemnicy zaktadowej i handlowej w konstytucji (z czego niektore panstwa, np.

73 Wiasciwa jest tu zasada podziatu wladzy. Zob. S.Schwartz (1977), s. 129 i n.
74 A.Loiodice (1984), s. 1022; por. K.H.Ladeur, ibidem, s, 260 i n.

75 BVerfG; E 58, 300.

76 Stanowisko takie reprezentuje M.Schréder (1980), 5. 24 i n.
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Francja, dotad rezygnowaly) — daje ono, nie zawsze dostrzegana’’ mozliwosc
uniknigcia konstytucyjnego dopracowywania pojecia tajemnicy zakladowej
i handlowej. Dopracowania w taki sposob, by dane zakladowe i handlowe
objete byly przymusem ochrony przy uwzglednieniu pewnych zalozen, pozos-
tawionych w dalckim stopniu uznaniu ustawodawcy.

Jesli chodzi o dostep do akt z danymi osobowymi, to w prawie niemieckim
takZe istnieje zabezpieczenie konstytucyjno-prawne, pozostawione jeszcze bar-
dziej do dyspozycji ustawodawcy niz gwarancja wlasnosci. Osoby fizyczne
posiadaja ,.prawo podstawowe do informacyjnego samookreslenia™, ktore
gwarantuje ,,prawo jednostki do wiasnego orzekania o ujawnieniu i wykorzys-
taniu jego danych personalnych™’#. Ustawodawca zobowigzany jest by ograni-
czenia tego prawa (tu: mozliwosci dostepu oséb trzecich do tych danych)
uregulowane byly z uwzglednieniem przestanek i zakresu tego ograniczenia oraz
tak jasno, by byly one zrozumiale i czytelne dla obywateli. Nie wolno mu przy
tym posunac si¢ dalej, niz jest to nicodzowne, celowe i whasciwe dla danego celu
wykorzystania, ktory musial zosta¢ wstepnie podany 7°. Prawo zasadnicze
zawiera zreszta takze prawo dostepu do akt zainteresowanej osoby do jej danych
personalnych. Prawo to jest przedmiotem regulacji ustawy o ochronie danych.
Dane dotyczace ochrony $rodowiska rzadko maja tego rodzaju odniesienie
osobowe, tak ze prawo podstawowe do informacyjnego samookreslenia sig,
rzadko tylko wchodzi w rachube jako nosnik prawa wgladu do akt w dziedzinie
ochrony srodowiska.

IV. PDA uniwersalny
czy tez obejmujacy jedynie
ochrone srodowiska?

Kraje stosujace PDA z dostgpem dla kazdej osoby nie potrzebuja dodat-
kowych szczegolowych przepisow wyrozniajacych zakresy, chyba ze wyjatki
powinny zostaé¢ specjalnic unormowane. We Francji PDA obejmuje swoim
zakresem na przyklad takze dostgp do akt z dziedziny socjalnej, ochrony
zdrowia, ochrony pracy 1 akt personalnych. Konkretyzacja wyjatkow w po-
szczegdlnych dziedzinach, szczegolnie obwarowanie danych personalnych (do-
cuments nominatifs, dossiers personells) zostalta wypracowana glownic przez
Komisje Odwolawcza w Sprawach Dostgpu do Dokumentow Administracyj-
nych (Commission d'Acces aux Documents Administratifs — CADA)®°. Kraje
nie stosujace PDA z dostgpem dla kazego, chcace mimo to zapewni¢ ograniczo-
ny dostep do akt, sa zmuszone ustanawia¢ wiele przepisow szczegotowych.
W RFN istnicja na przykiad przepisy szczegolowe w odniesieniu do akt
socjalnych, dotyczacych scalania gruntéw, wyboréw do wladz komunalnych,
akt personalnych, dyscyplinarnych, egzaminacyjnych itd®!. Takze wobec akt
dotyczacych srodowiska istnieja przepisy szczegolowe, otwierajace do nich
dostep®2. Czesto jednak wychodza one z watpliwych przeslanek, gdy na

77 Przyklad z pracy E.Denningera (1984), s. 627 i n.

78 BVerFGe z 19.12.1983 r., E 65,143,

79 BVerFGe 63, 44 oraz 46.

80 CADA (1986); por. G.Winter, op. cil., s. 189,

81 Obszerne zestawiente, zob. W.Hirschberger (1983). s. 55, 139 i n.

82 Par. 72u. 1, zd. 3 VwVerfG — do aktow zwigzanych z zatwierdzaniem planow (Planfeststel-
fungsakten), par. 10 ust. 49BImSchV — do zezwolen na imisje.
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