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).
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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.

68



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.

77



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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przykiad z uwagi na oczekiwanc (moze biednie)®* masowe ubieganie si¢ o dostgp
do informacji, prawo to pozostawia si¢ uznaniu urzedu. Niekiedy stosowane sa
$rodki nadmiernie ograniczajace, gdy wprowadza si¢ przyktadowo uznanic tam,
gdzie wystarczyloby wskazanie granicy nie zaktoconego trybu ksztattowania
decyzji®*. Innym jeszcze razem, przepisy okreslaja w sposob nieostry i nieprzej-
rzysty, ktére dokumenty sa do wgladu, a ktore nie®*. Zachowania takie
prowadza takze do samowoli, gdy w postgpowaniu prowadzonym do wydania
zezwolenia na uruchomienie nowego zaktadu jest si¢ wielkodusznym, natomiast
drobiazgowym przy podejmowaniu dodatkowych zarzadzen wobec, czgsto
duzo bardziej niebezpiecznych, starych zakladow. W efekcie przepisy, stuzace
sporzadzaniu wykazow negatywnych dla danych nie wymagajacych utajnienia,
nie ogladaja swiatla dziennego, poniewaz brak jeszcze przekonania o zasadnoscei
PDA®°,

PWA z prawem kazdego do korzystania z akt ochrony srodowiska mogtoby
usunac te charakterystyczne dla tej dziedziny niedorzecznosci. Stanowitoby ono
jednakze prawo szczegdlne wobec pozostatych dziedzin. Uzasadnione byloby to
jedynie wowczas, gdyby rzeczywiscie dazono do wypracowania, wyrozniajace;
tylko jedna dziedzing. konkretyzacji, zwlaszcza postanowien wyjatkowych
(mianowicie, tajemnicy zakladowej i handlowej). W przeciwnym razie byloby
lepiej — i wobec zainteresowanych z innych dziedzin bardziej fair — gdyby
zastosowano regulacje wykraczajaca poza jedna dziedzing.

Regulacja specyviikujuca jedna dziedzing nie jest godna polecenia, chocby
dlatego, ze EWG uchwali przypuszczalnie wytyczne odnosnie do PDA z dziedzi-
ny ochrony srodowiska. EWG nie miatoby kompetencji do regulowania
powszechnego prawa administracyjnego, jest zatem zmuszone podejmowac
kroki czesciowe. wobec czego wytycznym z ochrony Srodowiska towarzyszyc
beda przypuszczalnie dodatkowo wytyczne, dotyczace praw i obowiazkow
zwiazanych z dostepem do informacji w dziedzinie ochrony wyrobow®?. Juz dzis
jednak staje sie oczywiste, ze wytyczenie granic wobec innych dziedzin bedzie
problematyczne. 1 tak, projekt dyrektywy®* dla zakresu przedmiotowego
,.informacje dotyczace srodowiska™ nie obejmuje danych dotyczacych halasu
ani danych dotyczacych wlasciwosci niebezpiecznych dla srodowiska materia-
16w i wyrobow (za to obejmuje dane dotyczace ich produkcji i zastosowania).
Brak w nim wreszcie danych o procesach produkcyjnych o wysokiej ucigzliwo-
§ci. Nawet gdyby to wszystko dalo si¢ jeszcze zmieni¢, to ,.operacyjne”
wiadomosci o choéby najszerzej zakrojonym pojeciu zwanym ,.informacja
dotyczaca ochrony srodowiska”, beda i tak niepeine®?.

V. Czynna 1 bierna
jawnos$¢ administrowania

Roznica ta ma charakter stopniowalny. Urzedy nigdy nie sa calkowicie
bierne wobec prosb o dostep do akt, bo musza udzieli¢c na nie przynajmnic)
odpowiedzi i sprawdzi¢ akta pod wzgledem koniecznosci ich utajnienia.

83 S.D.Blickle (1989), s, 491.

84 Tak, w przypadku par. 72 ust. 1, zd. | VwVIG: F.Kopp (1986), par. 72 Rar. 5.
85 Por. par. 10 ust 49 BImSchV, par. 6 ust. 3 AtVfV,

86 Por. par. 12 ust. 4 ChemG z 1980.

87 Burmeister 1 1n. (1988).

88 Zob. projekt z 31.10.1988 r., (ABL.C 33/5 z 30.12.1988, art. 2, lit. a).

89 Nizej na ten temat.
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A jednak okresla si¢ to jako dzialanie pasywne, az do momentu wysortowania
1 wylozenia dokumentow w dostepnym publicznie pomieszczeniu oraz do chwili
poradnictwa podczas samej czynnosci wgladu do akt: dzialanie bierne — trwa
do chwili wyslania zadanych kopii dokumentow, wydruku elektronicznie
gromadzonych danych, poszukiwania odlozonych na bok i rozproszonych
danych, az po publikacje¢ regulaminow dotyczacych akt 1 wykazow dokumen-
tow. Za informowanie aktywne natomiast uwazane jest przede wszystkim
wylozenie okreslonej dokumentacji wraz z zawiadomieniem o tym przez
podanic do publicznej wiadomosci. Jest to czesto stosowane, zwlaszcza
w dziedzinie ochrony Srodowiska, podobnie zreszta, jak w przypadku ustalania
terminow kontroli. Forme¢ posrednia miedzy pasywna a aktywna jawnoscia
administrowania stanowi powszechnie dostgpny rejestr. Jest on sporzadzany
glownie z myslg o opinii publicznej, bez specjalnej jednakze troski o umieszczone
tam informacje.

Przechodzenie od pasywnosci do aktywnosci dokonuje si¢ na dwu plaszczyz-
nach. Z jednej strony wzmagaja si¢ apele do opinii publicznej, by korzystata
z informacji, z drugiej jednak wiaze si¢ z tym wzrost urzedowej selekcii
informacji do przekazania. Dlatego wszedzie tam, gdzie istnieja aktywne formy
informowania, nie rezygnuje si¢ catkowicie z uzupetniajacego pasywnego PWA.
Aktywne formy znajduja tymczasem zastosowanie w prawie ochrony srodowis-
ka. we wszystkich badanych panstwach. Kraje, ktorych prawo administracyjne
tradycyjnie zorientowane bylo na szybkie osiaganie wyniku 1 nie doceniato roli
postepowania, nadrobily od poczatku lat siedemdziesiatych braki w tym
wzgledzie. Dotyczy to na przyktad RFN®? i Francji®'. Pomimo to utrzymuja si¢
wydatne roznice tak w sprawach podstawowych, jak i w szczegotach. Wsrod
panstw zachodnioeuropejskich jedynie w Holandii istnieje zwyczaj publicznego
zawiadamiania o zgloszeniu materialow chemicznych wchodzacych na rynek,
przy rownoczesnym wylozeniu do wgladu okreslonej dokumentacji tego
zgtoszenia®?. W Irlandii postgpowanie formalne, wraz z udzialem publicznosci,
dotyczacym projektow publicznych i prywatnych, istnieje jedynie wtedy, kiedy
rownoczesnie wytoczy si¢ postepowanie dotyczace planu budowy. Srodki
prowadzace do rozwoju gospodarki gruntami lesSnymi, na przykilad, nie naleza
do tego?3. W poszczegdlnych przypadkach istnieja roznice, przede wszystkim
wobec ilosci dokumentacji, jaka nalezy wylozy¢ do wgladu. We francuskiej
enquéte publique (dochodzenie publiczne) wykiadane sa te dokumenty, kirdre
komisarz dochodzeniowy lub prezydent komisji badawczej uznajq za uzyteczne dla
dobrego poinformowania ogolu®*. W RFN przeznaczona do wyltozZenia dokumen-
tacja jest okreslona dokladniej: nie obejmuje na przykiad badan, ktore urzad
wykonal z wlasnej inicjatywy czy takich, ktore zostaly mu zlecone®s. Trzeba
jednak przyznac, Ze niektore urzedy wykladaja i te dokumenty®®. W Holandii
wylozenie tego rodzaju dokumentow jest obowiqzkowe®’.

Roznice zasadnicze i szczegdlowe ukazujq luki w informowaniu opinii
publicznej. Moglyby one zostaé¢ usunigte przez zastosowanie PDA. Ma ono

90 Zob. przede wszystkim: dostosowanie postgpowania zwigzanego z zatwierdzaniem planoéw do
VwVIG z 1976 r. (par. 72 i n.) oraz postgpowania dotyczgcego zezwolen na imisj¢ uregulowancgo
w par 10 BImSchG z 1974 r.

91 Demokratyzacja enquéte publique w ustawie z 1983 roku. Ograniczenia tej instytucji przed
noweclizacja widac w porownaniu z angielska public inquiry, zob. R.Macrory/ M.Lafontaine (1982),

92 Art. 9 ust. 56 Wet Milicugevaarlijke Stoffen; por. J.Jans, op. cit., s. 370,

93 F.J.Convery (1987).

94 Lot 83-630 z 12.07.1983, art. 4 u. 4,

95 Por. np. par. 10 u. 19 BImSchV.

96 Blickle (1989), s. 491.

97 Art. 14 Wet algemeene bepalingen milicuhigiene (ogélna ustawa o ochronie srodowiska).
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bowiem t¢ zalete, ze daje sig lepiej dopasowacé do dynamicznego charakteru
tworzenia informacji w urzedach. Informowanie aktywne podlega ograniczeniom
czasowym, PD A natomiast uimuje takze takie orzeczenia, ktére naplynely dopiero
pozniej.

Jesli w przypadku aktywnego postepowania, polegajacego na wykladaniu
informacji do wgladu, wystepuja raczej luki w obr¢bie danych zgromadzonych
i opracowanych przez urzad, to w przypadku rejestru jest akurat odwrotnie.
W Wielkiej Brytanii w rejestrze urzedow wodnych obok zezwolen na wprowa-
dzenie scickow 1 sktadanych na ich podstawie wnioskow, umieszcza si¢ pobrane
przez urzad probki Scickow i1 wod wraz z wynikami ich badan. W rejestrze nie
umieszcza si¢ natomiast informacji, ktore wnioskodawca przedlozyl sam
z whasnej woli?®.

Model-rejestr mozna by w ten sposob zapewne rozszerzac, lecz stawalby si¢
on wnet zbyt obszerny i szybko by si¢ dezaktualizowal. Juz dzi$ zrzeszenia
ochrony srodowiska w Wielkiej Brytanii krytykuja nieprzejrzystos¢ danych,
nagromadzonych w rejestrach®’. Rejestr stawalby si¢ zatem w sposob naturalny
powszechnym PDA, co dla urzedu mialoby t¢ zalete, ze sclekcja danych
zalezataby od woli uprawnionych do dostgpu. Miatoby to i t¢ wade, ze urzad
utracitby wiadze nad selekcja danych, co naraziloby go na przykre fishing
expeditions (przypadkowe penetracje). Z punktu widzenia osob trzecich,
zabiegajacych o informacje ma to skutek odwrotny: mankamentowi wynikaja-
cemu z nadmiaru informacji towarzyszy korzysc¢ tego rodzaju, Ze za opracowa-
nymi wartosciami Srednimi mozna by ewentualnie znalez¢ istotne wartosci
skrajne czy nawet odkry¢ btad w postgpowaniu.

Perspektywicznie problem ten mozna potraktowac w sensie zroznicowania
potrzeb i interesoéw, ale takze jako obiektywne zagadnienie poznawcze. Dane
jednostkowe maja zroznicowane znaczenie w zaleznosci od kontekstu, w jakim
wystepuja. Okreslona wartos$¢ wynikajaca z badan sama w sobie nie mowi nic,
jesli nie zna si¢ metody badawczej, wartosci porownawczych ani progow
tolerancji. Wskazanie na detal pomiedzy urzgdem a przedsigbiorca pozostaje
niezrozumiate, jesli si¢ nie wie. czy dziala on na podstawie prawa, ani tego, ktora
ze stron mogla stad czerpa¢ korzysci czy poniesc stratg. Informacja znajdujaca
sie w dokumencie mogta okazac si¢ bledna, co jednak znajdzie odzwierciedlenie
w innym dopiero dokumencie. Ustawodawca staje wobec tego przed pytaniem,
w jakim stopniu prawo do korzystania z informacji powinno zobowiazywac
urzad do tego, by informacja zostala wzbogacona o kontekst, lub tez, czy
dziatanie takie winno zosta¢ zaniechane w interesie stworzenia rzeczywistego
..obrazu chwili™!°9,

Na koniec uwypukli¢ nalezy jeszcze jeden problem, ktory z punktu widzenia
narodowego znajduje takze rozmaite rozwiazanic. Chodzi o to, jaki jest
stosunck powszechnego PDA do specjalistycznych regulacji z dziedziny ochro-
ny srodowiska. Te ostatnie uwazane sa wprawdzie za leges speciales, jednakze
nie znaczy to wcale wszedzie tego samego. We Francji na przyklad, regulacje
UVP [Umweltvertriglichkeistspriifung — test uciazliwosci dla srodowiska]
przewiduja, ze w razie braku enquéte publique, po podjeciu okreslonych decyzji,
dostep do UVP jest otwarty'?!. Powszechne PDA uwazane jest wprawdzie za
lex generalis, lecz mimo to stosowane w sensie uzupelniajacym, w wyniku czego

98 Control of Pollution Act, sec. 41: por. F.L. Blechschmidt (1988), s, 130.

99 J.H.Burmeister, (w:) G.Winter, op. cit., s. 234, Greenpace kazat sobic sporzadzi¢c kopie
tresci wszystkich rejestrow wodnych. Na kazda z rzek przypadala odplatnos¢ w wysokosci 65.300
(funtoéw ang.).

100 Burkert, ibidem, s. 333 i n.
101 Décret 77-1141 z 12.10.1977 art. 6.
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mozna tez zazada¢ wczesniejszego prawa do wgladu. Kraje kierujace si¢ zasada
utajniania zastosowalyby w tym przypadku prawdopodobnie peina regulacje tej
materii przez okreslenie specjalnosci. W RFN przeksztatcenie PDA w przepis
‘uznaniowy, na przyklad w postgpowaniu zwiazanym z zatwierdzeniem planu,
uwazane jest za regulacje dopelniajaca'®?, pomimo ze zostala ona stworzona
w wyniku przewidywanego masowego zadania wgladu do akt, a indywidualni
zainteresowani mogliby zostaé dopuszczeni do wgladu dodatkowo. W kanadyj-
skim AIA pytanie to znajduje bardziej klarowna odpowiedz, gdzie ustala si¢
w rozdz. 2 (2): .

Celem niniejszej ustawy jest uzupelnienie, a nie zastgpienie istniejqcych
procedur dotyczacych udostepniania informacji administracyjnych, nie jest tez
celem ustawy ograniczenie w jakikolwiek sposob dostepu do tych informacji
administracyjnych, ktore sq normalnie dostgpne kazdemu.

V1. Stosunki prawne
w aspekcie dostepu do akt

1. Uznanie czy prawo podmiotowe

We wszystkich badanych krajach dostgp do akt przejawia si¢ w okreslonych
ramach prawnych. Sa kraje ujmujace dostep do akt z zasady jako prawo
podmiotowe oraz takie, ktore pozostawiaja je z zasady uznaniu administracji.

Do tych pierwszych naleza: Szwecja, Dania, Holandia, Francja, RFN,
Grecja, USA, Kanada i coraz bardziej juz Polska. Do tych drugich zas Wielka
Brytania, Irlandia, Belgia, dawniej Polska i nadal Wiochy. Dostep o charakterze
uznaniowym ma miejsce w krajach wymienionych w grupie pierwszej dodat-
kowo jedynie w przypadkach nie objetych prawem podmiotowym. Uznanie
urzedowe — widzianc systemowo, czy tez w rozwoju historycznym — stanowi
pierwotna, prawna forme¢ dostepu do akt.

Uznanie dotyczace ujawniania akt, objete jest wszedzie specjalnymi za-
strzezeniami O tajnosci. ktore uchodza za prawo podmiotowe, co zostanie
jeszcze omowione. W Wielkicj Brytanii oraz w Irlandii jest ono dodatkowo
okrojone przez powszechny nakaz utajniania wynikajacy z Official Secrets Act.
Rozdz. 2 tej ustawy czyni pracownika panstwowego (Crown servants) od-
powiedzialnym przed prawem, jesli przekaze on urz¢gdowe informacje bez
autoryzacji lub tez uwzgledniania tego ,,czego uwzglednianie ze wzgledu na
interes panstwa jest jego obowiazkiem™. W Wielkiej Brytanii nadaje si¢ temu
postanowieniu przypuszczalnie calkiem inne znaczenie, niz ma to miejsce
w identycznie brzmiacych przepisach karno—prawnych czy urzedniczych
o utajnianiu w innych krajach. Przepisy te rozumiane sa tam jako ,,formalne™, to
znaczy, ze sa jedynie srodkiem do realizacji utajniania, jednakze nie orzekaja
..materialnie”, czy tajnos¢ ma by¢ zastosowana. Kiedy taki przypadek wystapi,
moéwia o tym przepisy dotyczace ochrony tajemnicy zakiadowej, danych
personalnych, administracyjnego ksztaltowania decyzjiitd. W przypadku braku
potrzeby utajnienia w postaci materialnej brak tez owego srodka, to znaczy
sankcji prawno-karnej czy urzedowo-karnej. Zgodnie z tym, co podaje niemie-
cki par. 353 b kodeksu karnego, oznacza to, ze ujawnienic podejmowane przez
pracownikow panstwowych nie jest ,.nieuprawnione’’. Postanowienie brytyjskie
natomiast ma przypuszczalnie takze znaczenie materialne: kazda informacja

102 F.Kopp (1986). par, 72 Rnr. 6.
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urzedowa opatrywana jest z zasady pieczecia: tajne. W (formalnym) przepisie
karnym tkwi, innymi stowy, cze$¢ (malerialnego) przepisu administracyj-
no—prawnego, podczas gdy w innych regulacjach przepisy karne ustalane sa na
podstawie przepisow administracyjno—prawnych i ich materialnej oceny stanu
rzeczy. Stad staje si¢ oczywiste, ze w Wielkiej Brytanii oraz w Irlandii nie
ustanawia si¢ zadnych powszechnych uwarunkowan wobec tajemnicy za-
kltadowej i handlowej oraz danych personalnych. Sa one bowiem objete
materialna zasada o utajnianiu, majaca szerszy zasigg. Grozi im jednak
potencjalnie wigksze niebezpieczenstwo, poniewaz wystarczy nawet authoriza-
tion wilasciwego ministra lub jego pelnomocnika, by ujawnienie zostalo
zalegitymowane. Brytyjskie zaufanie do rozsadku osoby prowadzi zatem do
rezygnacji z regulacji prawnych. Na ogol wzrasta jednak coraz bardziej liczba
specjalnych ustaw ochronnych, jak na przyktad HSWAct (Health and Safety of
Works Act) czy DATA Protection Act [ustawa o ochronie danych], zawieraja-
cych specyficzne dla danej dziedziny klauzule z obwarowaniami.

Mowiac o ograniczeniach uznania, zwigzanych z utajnieniem, nie wolno
zapomina¢ o tego rodzaju ograniczeniach ukierunkowanych na ujawnianie. Sa
one nastgpstwem istnienia powszechnych administracyjno—prawnych regut
kontroli uznania. Czy spowoduja one w Wielkiej Brytanii ewentualny wzrost
roli authorization, wymaga dalszych badan. W prawie niemieckim jest to
mozliwe i jest na przykiad przewidziane w zwiazku z uznaniem co do zgody na
welad do akt w postgpowaniu zwigzanym z zatwierdzeniem planow, w przypad-
ku braku spodziewanego masowego zainteresowania informacja.

Jesli okreslony porzadek prawny wyraznic gwarantuje prawo podmiotowe
dostepu do akt, to musi on regulowac o wiele wigeej niz tylko ograniczenia tego
dostgpu, mianowicie:

— uprawnienia dost¢pu do akt:

— adresata tego dostgpu;

— przedmiot dostepu;

— wyjatki od prawa dostgpu do akt;

— postgpowanie zwiagzane z dostepem do akt;

— ochrong prawna wobec niezgodnej z prawem odmowy czy zgody na dostep.

2. Uprawnienia w dostepie do akt

W przypadku wprowadzenia prawa podmiotowego moze ono przystugiwac
kazdej, badz tylko kwalifikowanej osobie. Kwalifikacja rzeczowa jest najost-
rzejsza: w RFN, Polsce, Hiszpanii oraz (niebawem) we Wtloszech PDA
przystuguje jedynie tym, ktorych zadana informacja dotyczy, podczas gdy
w innych krajach z PDA tego rodzaju zainteresowanie rzeczowe nie jest
zakladane. Stopien zainteresowania roznie jest definiowany, co ma wplyw
przede wszystkim na uprawnienie w dostepie dla osob trzecich. W Hiszpanii (/es
personnes concernées par un dossier'®®) sytuacja ,.bycia zainteresowanym’™
(Betroffenheit) rozumiana jest faktycznie. Wobec uznawania w hiszpanskim
prawie o ochronie §rodowiska'®* skargi grupowej (action publique), mozna
przyjaé, ze bedzie to dotyczylo rowniez zrzeszen, ktorych cele statutowe zostaja
naruszone. W RFN natomiast ,,bycie zainteresowanym’ ma charakter prawny,
to znaczy, zadana informacja musi narusza¢ indywidualng pozycj¢ upraw-
niajaca do ustawowej ochrony w przypadku okreslonego naruszenia Ssrodowis-
ka. Rozroznienia, czy dana ustawa normuje ochrong w interesie jednostki, czy

103 Art. 62 hiszpanskic) ustawy o postgpowaniu administracyjnym.
104 N.Castillo Gamero (1987), s. 22,
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w interesie ogodlu, nie mozna czesto z niej samej wywnioskowac. Prowadzi to
w niektoérych przypadkach do trudnych w przeprowadzeniu interpretacji
sadowych, jako ze rozréznienie interesu ogotu od interesu jednostki w panstwie
socjalnym jest zgota niemozliwe. Ponadto wglad do akt przystuguje jedynie
w biezacym postgpowaniu administracyjnym, w ktore zostata wilaczona przez
urzad osoba zainteresowana (urzad nie jest do tego zmuszony, jezeli decyzja
administracyjna nie powoduje skutku prawnego wobec osoby zainteresowa-
nej)!°s. W zwiazku z tym sgsiadujace zaklady. a zwlaszcza osoby ponoszace
skutki imisji, nie maja uprawnien do korzystania z PDA, gdy sprzeciwiaja si¢
zagarnianiu ziemi w ramach projektow dotyczacych infrastruktury, dopusz-
czaniu na rynek niebezpiecznych produktow czy produkowaniu niebezpiecz-
nych odpadéw. Rowniez zrzeszenia dazace do realizacji okreslonego celu
i poszukujace informacji w tym zakresic nic sa nimi objete, gdyz jako osoba
prawna nie doznaja uszczerbku. Wiasnie w punkcie powolywania si¢ na interes
abstrakcyjnej osoby prawnej (a wigc gtownie na jej wlasnos¢ i dzialalnosc)
zamiast na jej cel statutowy, prawo niemieckie rozni sie od wszystkich innych
badanych porzadkoéw prawnych.

Zainteresowanie rzeczowe wymagane jest tez w regulacjach dostgpnoscei do
akt, ktore obejmuje dostep do danych osobowych, nie 0sob trzecich, lecz osoby,
ktora dane te opisuja. Nie pozostawiaja wige tego przypadku ustawie o ochronie
danych. Tak dzieje si¢ we Francji. Art. 6 ustawy 78—753 zezwala na dostgp do
documents nominatifs jedynie tym osobom, ktérych dokumenty te dotycza
(concerner). Dokument uznawany jest za nominatif, jesli zawiera charakterys-
tyke (appréciation) czy opini¢ dotyczaca nazwanej z imienia lub latwej do
zidentyfikowania osoby fizycznej. Zainteresowaniec musi byC bezposrednie
1 osobiste!°°,

Dalsza kwalifikacja, ktorej osoba uprawniona do dostepu (wgladu) musi
sprosta¢, dotyczy narodowosci. Osoby posiadajace obce obywatelstwo sa
w Szwecji. USA. Francji, Hiszpanii, RFN oraz w Holandii uprawnione bez
zastrzezen do takiego wgladu. w Kanadzie musza wykazac si¢ statym zamiesz-
kaniem, zas w Grecji posiada¢ obywatelstwo greckie!'®7.

Projekt komisji EWG, dotyczacy wypracowania wytycznych dla powszech-
nosci dostgpu. opiera si¢ na PDA dla ,wszystkich osob fizycznych lub
prawnych, bez wymogu dowiedzenia interesu prawnego’'?®. Tym samym
odpada kwalifikacja uprawnionych w wyniku ,,naruszenia sfery tych interesow™
(Betroffenheit) czy narodowosci.

3. Przedmiot dostepu

W przypadku istnienia PWA wazna jest przede wszystkim informacyjna
forma agregaciji, w ktorej dostgp ma si¢ dokonac. Niekiedy sa to ,,akta™ (records,
dossier, atti, att) jak w Kanadzie, USA, RFN, Wioszech, Szwecji, Hiszpanii,
kiedy indziej ,,pisma’” (documents) — jak we Francji, Grecji, Holandii, w jeszcze
innym przypadku ,,dane” lub ,informacje™ jak w projekcie wytycznych komisji
EWG. Im mnief zagregowany [ujety zbiorczo — red.] bedzie zadany przedmiot,
tym wiecej pracy zwiazanej z poszukiwaniem musi dokonac¢ urzad w zwiazku

105 Por. paragrafy 29, 13 u. ! nr 4i ust. 2 VWVIG.

106 CADA, Conseil z 12.01.1984 — Commune de Chamonix; CADA — Avis z 27.02.1980
— Fleischmann.

107 Ustawa 1599/1986 art. 16; por. M.Zorbala (1987), s. 2. Powstaje watpliwos¢, czy przepis ten
nie narusza art, 7 traktatu rzymskiego z powodu dyskryminacji obywateli innych panstw czionkows-
kich EWG.

108 Art. 3 projektu wytyeznych, por. przyp. 7.
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z zadaniem o dostgp. Slabo zagregowana jest plaszczyzna ,.informacja™,
Wyobrazmy sobie zadaniec o dostep opiewajace na ..dane obcigzenia imisjami
Wezery w Bremie”. OdpowiedZz wymagalaby przypuszczalnie uprzedniego
przesledzenia wielu akt, zapewne i takich, ktére pierwotnie nie mialy nic
wspolnego z ochrona srodowiska, na przykiad akt zeglugowych. Silnie za-
gregowana jest plaszczyzna ..akta™. Akt zawiera wiele informacji; rozczion-
kowanie informacji (dezagregacje¢) z punktu widzenia tego, co stanowi obiekt
zainteresowania osoby zadajacej dostgpu, pozostawia si¢ jej samej. Nawiasem
mowiac, jesli urzad nie podda aktu wstepnej selekcji, to naraza si¢ ewentualnie
na fishing expedition [przypadkowa penetracja). Srednio mocno zagregowana
jest plaszczyzna .. dokument™. Rozklada ona ryzyko i naklad pracy zwiazany
z selekcja mniej wigcej rowno pomigdzy strong zgltaszajaca zapotrzebowanie na
informacje a urzad. Dla strony ma to te wade, iz musi ona doktadnie wiedziec,
czy jaki$ dokument 1stmeje 1 czego dotyc7y W plaszczyznie akt, natomiast
strona moze poruszac si¢ jakby ..na slcpo o ile zna przedmiot dzialalnosci
urzedu. Urzedy bowiem z chwila, gdy zajma si¢ jakas sprawa, maja zwyczaj
gromadzi¢ akta.

Wychodzimy tu z zalozenia, z¢ PWA odnosi si¢ do akt i dokumentow
i bedziemy odtad (dopoki nic zaistnieje potrzeba specjalnego rozgraniczenia)
obie te dziedziny nazywali dla uproszczenia ,.aktami®.

Nalezy tez uscisli¢, jaka forme techniczna powinien mie¢ akt, Wszystkie
badane porzadki prawne wliczajg tu takze elektronicznie gromadzone dane. Nie
zawsze jednak precyzuje si¢ réwniez i to. ze przy obsludze aparatury oraz
korzystaniu z wydruku zadanej informacji trzeba stworzy¢ mozliwosci pomocy.
Wiasciwa w tym wzgledzie propozycj¢ w niemieckim Bundestagu zawiera
projekt ustawy ,,Zielonych™ z 24.07.1986 roku:

+W wypadku zadania zgodnego z prawem wgladu do danych, ktoére
zgromadzone sa na taSmach magnetofonowych lub innych nosnikach danych
automatycznego przetwarzania, dla wnioskodawcy sporzadzic¢ nalezy czytelny
wydruk. Moze on tez zazadac odbitki kserograficznej™'%°.

Akta sa zakladane, kiedy§ tam zostaja zamknigte, by wreszcie zostac
odlozone na bok. Ta ,.droga Zzyciowa aktu” moze zosta¢ udostgpniona do
wgladu w pelnym zakresie. albo jedynie czeSciowo. Kraje, ktore odwoluja si¢ do
pojecia dokument, wykluczaja dostgp do nie gotowych jeszeze dokumentow.
Tak sie to dzieje we Francji (documents inachevés)''® a takze w projekcie
wytycznych EWG (,,nie ukonczone pisma')'*!. Jesli PWA odwotuje si¢ do
aktu, nic przewiduje si¢ takiego wykluczenia, wykluczenie bowiem dostepu do
czasu, az akt zostanie opracowany, spowodowatoby w znacznym stopniu
niepeine dziatanie PWA.

Zroznicowania maja bazowaé rowniez na zrodle informacji zawartej
w akcie. We Francji nie uchodza za administratif (stad nie sa udostgpniane) takie
dokumenty, ktore przekazywane sa urzedowi gwoli jedynie zapoznania si¢ (a
titre d'information). Udostepnia si¢ natomiast dokumenty dostarczane urzegdowi
w celu wypelnienia jego obowiazkow, sporzadzone na jego polecenie, czy tez
przezen wypracowane''?, Propozycje wytycznych EWG, (rowniez w swoich
zroznicowaniach) kieruja sie tym, czy urzad wiladny byt dane te sam wy-
pracowac lub czy zada ich podania w ramach wykonywania swoich uprawnien
statutowych!!3, Wszystkie inne kraje stosujace PWA radza sobie bez takich

109 Projekt ustawy o wgladzie do akt, B.T.Drucks. 10/5884.

110 Winter, op. cit., s, 192,

111 Art. 2 lit. b

112 CADA., Conseil z 5.05.1983 — Comité de Défense du Cadre de Vie.
113 Art. 21it. b, zd. 2.
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dyferencjacji. Kanada''# i Stany Zjednoczone!!* kieruja si¢ tylko tym, czy akt
miesci si¢ w dyspozycji (under the control) urzedu. Szwecja tym, czy akt jest
w urzedzie przechowywany, zostal przez niego sporzadzony lub tam trafil. Tak
pojmowana rezygnacja z roznicowania w zaleznosci od zrodel stuzy jasnosci
prawnego definiowania. Niemozliwe niemal jest Scisle okreslenie rozgraniczenia
jakiej informacji urzad miatby zazadac, nie mowiac o tym, ze moga istniec sploty
informacyjne, ktore trzeba by wowczas rozwiazywac. W przypadku rezygnacji
z takiego zroznicowania, dostarczajacy informacjg rowniez sa w wystarczajacej
mierze chronieni przepisami dotyczacymi wyjatkow od reguly. To samo zreszta
odnosi sie do ochrony informujacego, ktoremu powinno si¢ zapewnic¢ anonimo-
wos¢. Utajnienie jedynie wtedy znajduje tu dostateczne uzasadnienie, gdy
informacja stuzy przygotowaniu $ledztwa karnego.

Stosowany w Kanadzie 1 w Stanach Zjednoczonych control test nie zezwala na
udostepnianie akt pomocniczych, nie stosuje tego natomiast regulacja szwedzka
(kryterium ,,wplynigcia™). Takze propozycja wytycznych EWG wyklucza takie
akta (,,przez urzad wniesione czy wytworzone')!'¢. Powoduje to niepotrzebne
utrudnienie dostgpu. Nigjasne jest uzasadnicnie takiego rozwiazania.

Przedstawiony dotychczas opis przedmiotu dost¢gpu mial raczej charakter
formalny. Istnieja réwniez ograniczenia co do tresci, takie mianowicie, ktore
niezaleznie od zakresu zastosowania bazuja na ogodlnych rozwazaniach. Te
ostatnie zostana omowione w dalszej czesci jako klauzule wyjatkow.

PDA z dostepem do okreslonych sektorow jest stosowane roznorodnie.
Nalezy tu przede wszystkim wymieni¢ brytyjskie uprawnienia dostepu do
rejestrow urzedow wodnych, ktoére to prawo w nowszym projekcie ustawy!!?
ma zosta¢ rozszerzone na inne rejestry. W Belgii, gdzie tez nie obowiazuje
powszechne PWA, istnieja specjalne uprawnienia w dostepie do okreslonych
raportow urzedowych zawierajacych wyniki pomiarow dotyczacych obcigzen
powietrza i wod''®. W Holandii, obok powszechnego PWA, istnieje specjalne
PWA w odniesieniu do akt stanowiacych zezwolenia''?,

W RFN przepisy aneksu do prawa dotyczacego zatwierdzenia planow
ochrony przed imisjami i prawa atomowego zezwalaja na wglad do akt rowniez
tym, ktorzy wykraczaja poza krag zainteresowanych. Trzeba jednak zaznaczy¢,
Ze nie przyznaja one prawa podmiotowego, lecz pozostawiaja to uznaniu'2°,
Ograniczone do okreslonych dziedzin sa takze liczne postanowienia, w tym
wyjatki od PWA, ktore potem moga przyjac postac bardziej lub mniej ogdinych
postanowien dotyczacych wyjatkow od dostgpu do akt. I tak w amerykanskim
prawic na terenie calych Stanow Zjednoczonych wystgpuja réznego rodzaju
with holding statutes, ktore cze¢sto wykluczaja forme uznania prowadzacego
mimo to do ujawnienia tajemnic. W pewnej mierze postanowienia te zwezaja
jednak obszar utajniania poprzez stosowanie listy negatywnej!?!.

Szersze ramy sektoralne sa tam, gdzie istnieje .,wlasne™ PDA dotyczace akt
ze sfery ochrony srodowiska. Ma to miejsce we Wloszech, jednakze sprecyzowa-
nie uzytej tam formuiki: ,,informacje dysponujace danymi o stanie srodowiska™,
jest nieostre. Bardziej precyzyjne sa tu propozycje wytycznych EWG, poniewaz
ustanawiaja kategori¢ informacji z dziedziny ochrony srodowiska. Powstaja tu

114 Sec. 4 u. 1 AIA.

115 S U.S.C,, par. 552(a)(3).

116 Art. 2 1it. b zd. 1.

117 W.Hirschberger (1987), s. 92 1 n.

118 L.Lawrysen/P.Pochet (1987), s, 291 n.

119 Art. 57 WABM.

120 Par. 72 u. 1 zd. 2 VwVIG; par. 10 u.4 9 BImSchV; par. 6 u. 3 AtViV.
121 5 U.S.C.. par. 552(b)(3): por. E.Gurlit (w:) G.Winter, op. cit., s. 526.
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jednak nieuchronnie problemy wykraczajace poza obszar ograniczen, gdy
chodzi o informacje nie dotyczace bezposrednio srodowiska, lecz stanowiace
dlan wskazniki (na przykiad dane dotyczace stanu zdrowotnosci) lub takie,
ktore wymieniaja czynniki obciazenia Srodowiska (na przykiad dane odnosnie
procesow produkeji, stosowanych materiatow, itd.) Zupeinie niemozliwe jest tez
okreslenie, w wyniku Scistego charakteryzowania, .informacji dotyczacych
ochrony érodowiska”, danych ,operatywnych™. Sa to takie dane, ktore
odzwierciedlaja zwiazane z procesem decyzyjnym kontakty pomigedzy réznymi
uczestnikami tego procesu. Jesli na przykiad, w trakcie czynnosci przygotowaw-
czych do wydania zarzadzenia zwiazanego z ochrona czystosci zainteresowane
przedsiebiorstwo, w wyniku przediozonych akt, wniosto informacje o tym, ze
okreslonego filtru nie mozna jeszcze naby¢ zuwagina jego zbyt wysoka ceng, lub
7e planowane opodatkowanie jest tak wysokie, iz prowadzi do zamknigcia
przedsiebiorstwa, wzglednie ze ewentualne obowiazywanie danego opodat-
kowania zmusi przedsiebiorstwo do odmoéwienia dotacji dla kapieliska miejs-
kiego — to nie sa to z pewnoscia informacje dotyczace stanu powietrza. Nie sa to
tez chyba informacje méwiace o ,,dzialaniach naruszajacych stan srodowiska™
czy ,,0 przedsigwzietych srodkach dla ochrony powietrza” itp, w kazdym razie
nie w sensie fizycznym, na co wskazuja odnosne sformutowania propozycji do
tych wytycznych. Bardziej korzystna pod tym wzgledem alternatywa jest
definicja ,,akt srodowiska™ na podstawie ustawowej, dla realizacji ktorej zostaty
one sporzadzone.

W procesie wykonywania ustaw powstaje wiele rodzajow informacji. nie
tylko dane dotyczace srodowiska w waskim znaczeniu. Moglyby one stac si¢
dostepne w szerokim zakresie. W tym kierunku idzie projekt ,,Zielonych™
w niemieckim Bundestagu!?2. Wade jego stanowi to, iz obszerne wyliczenie
odnos$nych ustaw wymagatoby ich czgstego uzupelniania. Nie jest tez tym obj¢ta
administracja pozaustawowa, zwlaszcza administracja udzielajaca subwencji
(na przyklad w rolnictwie).

4. Adresaci dostgpu do akt

Adresatem dostepu do akt sa wszystkie urzedy (agencies, administrations).
Definiuje si¢ je najczesciej w sensie abstrakcyjnym, natomiast w Szwecji
i w Kanadzie sa one wyczerpujaco wyliczone w rozporzadzeniu, wzglednie
w zalaczniku do ustawy'?3.

W takim znaczeniu pojmowane sa tez w USA government corporations oraz
government controlled corporations [korporacje rzadowe lub kontrolowane
przez rzad]'?*, We Francji publicznego sektora gospodarczego nie ujmuje si¢
poprzez pryzmat stosunkow wlasnosciowych, lecz funkcjonalnie: przez PWA
objete sa te zrzeszenia, chocby prywatne, ktore ptaca jakis podatek publiczny
i wykonuja stuzbe publiczna (organisms, fussent ils de droit privé chargés de la
gestion d'un service public)'**. Granica pojecia service public jest nieostra, ma
ono jednak wigkszy zakres. niz ,,obciazenie pozyczka”, ktore w RFN, zgodnie
z par. 1 ust. 4 Ustawy o postgpowaniu administracyjnym odgraniczaja zakres
urzedowy od sfery prywatnej'?°.

We Francji mieszcza si¢ tu na przykiad mieszkaniowe spoldzielnie komunal-

122 Par. 2 u. 3 z zalgcznikiem.

123 S: Sckretessforordning z 1980; Can: Sec. 3 AIA.
124 5 U.S.C.. par. 552(f).

125 Art. 2 ustawy 78-753.

126 F.Kopp (1986), par. 1 Rar. 25 i n.
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ne oraz kolej panstwowa (Societe Nationale de Chemin de Fer)'?7. W Holandii
i w Kanadzie natomiast prywatne zrzeszenia obstugujace sektor publiczny lub
realizujace zadania publiczne nie naleza do adresatow PWA!25,

Roznie regulowane jest tez to, czy naukowo-techniczne gremia doradcze sg
takim adresatem.Kazuistyke taka w USA poprzedza wstep funkcjonalny. Tylko
takie gremia uwazane sa za urzad, ktore nie tylko stanowia ciato doradcze, lecz
sa rowniez uprawnione do podejmowania czynnosci administracyjnych. Do
takich gremiow zaliczono na przykiad Office of Science and Technology oraz
Council on Environmental Quality. W Holandii miarodajny jest sklad takiego
gremium. Departament Orzecznictwa Rady Panstwa zdecydowal, ze Panst-
wowa Komisja Planowania (Rijks Planologische Dienst) winna by¢ uznawana
jako urzad, poniewaz jej czlonkami sa pracownicy aparatu panstwowego'??,
W RFN jest kwestia sporna czy komisje doradcze stanowia urzedy'3°,

5. Klauzule okreslajace wyjatki

Trzeba tu najpierw rozwazyc¢ technicznoprawny charakter reguly 1 wyjatku
(a). Zajmiemy si¢ dalej dokladniej stanem faktycznym wyjatkow (szczegolnie
waznym w dziedzinie ochrony srodowiska), mianowicie ochrona urzedowego
ksztaltowania decyzji (b), tajemnicami zakladowymi i handlowymi (c) oraz
danymi osobowymi (d).

a) Struktura regulacji

Juz przy formutowaniu PDA wyjatek da si¢ konstruowac jako znamig
ograniczania. Dzieje sia tak we Francji w odniesieniu do ochrony urzgdowego
ksztattowania decyzji. Inaczej niz w USA, Szwecji, Holandii, RFN i Kanadzie,
we Francji ochrona taka gwarantowana jest poprzez przedmiot dostepu do akt,
mianowicie w postaci dokumentu urz¢gdowego. Rangi dokumentu nic maja
papiery tymczasowe lub przygotowawcze (documents préalables, documents
préparatifs)'3'. W innych krajach wyjatek ten jest czyms oczywistym.

Nakaz utajniania moze by¢ uzalezniony catkiem po prostu od operowania
dokumentami okreslonego typu; w takim przypadku ustawodawca zaklada,
niejako z reguly, szkodliwos¢ ujawniania (wyjatek normujacy). Nakaz ten moze
jednak zosta¢ uzalezniony od koniecznosci dodatkowego wykazania jakiejs
konkretnej szkodliwosci (na przyklad w przypadku przedsigbiorstwa odnosnie
do danych handlowych, w przypadku osob — w odniesieniu do danych
osobowych: wyjatek indywidualizujacy)?32. Takie roznicowanie charakterys-
tyczne jest przede wszystkim dla struktury kanadyjskiego AIA. Za catkowita
indywidualizacja opowiada si¢ natomiast Szwecja. We wszystkich przypadkach
mogacych znalez¢ si¢ w sytuacji wyjatku zada si¢ sprawdzenia szkodliwosci
ewentualnego ujawnienia danych. Potem jednak nie wymaga si¢ kontroli
1 szczegotow danego przypadku.

Nawet gdy sytuacja stanowi wyjatek — czy to normujacy, czy tez wymagaja-
cy indywidualnie wykazania szkodliwosci — to i tak ochrona przed ujaw-

- 127 CADA, Conseil z 28.03.1983 — Secrétariat d' Etat aux Départments d’ Outre — Mer: Avis

z 15.05.1986 — Les Amis de la Terre du Val-de-Seine.

128 Por. definicj¢ holenderska wart. 1 ust, 2 General Orderz 12.10.1979, Stb. 590 idla Kanady
w ust. 3 AIA.

129 J. Jans, ibidem, s. 381.

130 F.Kopp (1986), par. 1 Rnr 22; inaczej C.H.Ule/ H.W.Laubinger (1987), par. 9 I1I 2.

131 Zob. G.Winter, op. cit., s. 192 i n.

132 Rozréznienie to szczegdlnie zaznacza H.Burkert (1987), s. 50.
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nieniem wcale jeszcze nie musi by¢ obligatoryjna. Co wigcej, urzad powinien
czu¢ si¢ w obowiazku rozpatrze¢ dany dokument, czy to na podstawie
nicokreslonych poje¢ prawnych, czy w drodze uznania, (w przypadku zaist-
nienia interesoOw wyzszych) i, mimo wszystko, umozliwi¢ dokonanie wgladu.
Wilasnic w dziedzinie ochrony srodowiska. na przyklad, to co jest korzystne dla
jednych, stanowi rownoczesnie uszczerbek dla drugich: ujawnienie informacji
o niebezpieczenstwie jakiegos obiektu lub produktu wyrzadza stronie oferujacej
szkod¢ ekonomiczng, chroni natomiast pod wzgledem zdrowotnym strong
sasiadujaca z tym obiektem czy konsumenta.

W Holandu rozroznienia si nastcpuy;ce. tajemnice zakladowe 1 handlowe
i ' >wnaniu
z \sszystl\lml mnymx pamtwaml dane personalne natomiast musza by¢
bezwzglednie chronione wtedy jedynie, jesli ich ochrona, po rozwazeniu innych
potrzeb, okaze si¢ nadrzedna'33,

W Kanadzie, gdzie rozroznia si¢ wyjatki obligatoryjne i dyskrecjonaine,
dane personalne zaliczane sa do tej pierwszej kategorii'3*. W USA natomiast
urzedy moga udostepnia¢ do wgladu w drodze uznaniowej informacje, nawet
jesli objete sg one jakas klauzula wyjatkow!**. Jednakze postepowanie zwigzanc
z wyshuchaniem zainteresowanych (notice procedure) pozwala na rzetelne
rozwazenie dostepu.

Rowniez w RFN wyjatki objete sa zasadniczo normami uznaniowymi.
Obejmuja one takze ochrong urzedowego ksztattowania decyzji! 3¢, Natomiast
w specjalnym orzekaniu przez organy o tym, czy dana informacja stanowi
tajemnic¢ zakladowa lub handlowa, czy tez dane personalne, uznanie nie jest
dopuszczalne'*’. Pewien luz decyzyjny w zwiazku z interesami wyiszymi
pOZOStd_le w ich gestii 0 tyk, o ile danych aospodarczych i personalnych nie
wolno u;awmac bez upo“azmema Postgpowanie 7w1a7ane z wystuchaniem
opinii stron nie jest tu oczywiscie przewidziane. W porownaniu z USA przede
wszystkim, odzwierciedla to roznice kultury prawnej: w USA istnieje zaufanie
do procedur, w RFN natomiast — do kryteriow materialnych i wreszcie do
interpretacji sadu.

W Szwecji wyjatki opatrzono formuia obligatoryjna; urzad wiadny jest
wyjatkowo, mimo wszystko, ujawnic¢ informacje, ktore winny zostac¢ utajnione,
jesli zaistnieja ku temu szczegélne powody!*%.

Sytuacje wyjatkowe istnieja rowniez tam, gdzie PWA nic znajduje za-
stosowania. Wystgpuja one wtedy nie jako ograniczenia prawa, lecz jako
ograniczenia istnicjacej zasady: w formie uznania urzegdowego w wydawaniu
zezwolen na wglad do akt — jak w przypadku RFN — wzglednie, jak to ma
miejsce w Wielkiej Brytanii'*“, w formie konkretyzowania i wyjasniania
powszechnego nakazu o utajnianiu.

Sytuacje wyjatkowe sa z kolei ponownie tagodzone, zgodnie z wigkszoscia
porzadkow prawnych, gdy zainteresowany wyrazi zgode na wglad, badz gdy
informacja zostala juz upowszechniona. W takim to stopniu prywatna auto-
nomia ingeruje (stusznie) w publiczne gospodarowanie informacja. Wymog
udzielenia zgody jest czyms innym niz opisane juz postgpowanie — notice: tamto

133 Art. 4 WOB; J.Jans, tamze, s. 383.

134 Par. 19 (1) AIA.

135 Chrysler Corp.v.Brown, 441 U,S.281, 292 i n.

136 Par. 29 u. 2 VwWVIG,

137 Par. 30 VwVIG.

138 Rozdz. 14, par. 8 SL.

139 Par. 28(7) Health and Safety at Work Act zabrania na przyklad przekazywania informacj:
handlowych.
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zezwala na ujawnienie jedynie w przypadku posiadania zgody, w postgpowaniu
tym natomiast ewentualnic nawet przy braku takiej zgody. W pierwszym
przypadku wypowiedzenie si¢ zainteresowanych jest dla urzedu decydujace przy
podejmowaniu decyzji, w drugim zas stanowi jedynic punkt widzenia, jaki
powinien zostaé¢ uwzgledniony przy podejmowaniu decyzji.

b) Urzedowe ksztaltowanie decyzji i podobne wyjatki

Urzedy maja faktycznie swobode w samodzielnym ksztaltowaniu decyzji.
Gdyby kazdy biezacy papierek musial zosta¢ natychmiast ujawniony, urzad
stanalby zapewne wobec koniecznosci bronienia si¢ przed krytyka na niezakon-
czonym etapie podejmowania decyzji. Zmniejsza to takze ryzyko wykorzystania
informacji bez konkretnego kontekstu dla wywotania skandalu.

W wickszosci badanych porzadkow prawnych stan faktyczny ujmowany jest
w mniej lub bardziej Sciste ramy, odgraniczone od stanéw zblizonych, rowniez
podlegajacych ochronie w ,,urzedowym obszarze wolnosci™'#?. Naleza tu:
— bezpieczenstwo panstwa, stosunki w zakresie polityki zagranicznej, sprawy
militarne, plany rzadu — szczegdlnie w dziedzinie polityki pieni¢znej i finan-
sowej:

— dochodzenia w sprawach karnych:

— interesy gospodarcze panstwa'#!;

— sprawy kadr;

— obowiazek zachowania tajemnicy przez urzednikow.

aa) Ksztaltowanie decyzji

Zgodnie z tym co powiedziano wyzej, ochrona urzedowego ksztaltowania
decyzji realizowana jest we Francji, w oparciu o pojecia—dokument: documents
préparatifs oraz documents préalables nie maja wartosci dokumentow, do
ktorych dostgpu mozna by si¢ domagac (zob. ustawa L78-753142).

Podobnie wyglada to w Szwecji. Dostepne sa jedynie ,.akta oficjalne”
(allmanna handlingar). Mianem oficjalnych okresla sie akta, ktore do urzedu
wplynely, zostaly sporzadzone przez urzad i tam sa przechowywane. Wazne jest
tu okreslenie ,,sporzadzone™:

..Akta uchodza za sporzadzone przez urzad, jesli zostaly przekazane dalej.
Akta nie przekazane uchodza za sporzadzone, jesli urzad zakonczyt dziatania
wobec sprawy, do ktorej si¢ odnosza, lub jesli akta nic maja zwigzku z zadna
okreslona sprawa, jesli urzad udzielil na nie zezwolenia, lub zatatwit je w inny
sposob™ 143,

W pozostalych panstwach okreslenie tego, co stanowi wyjatek, formutowa-
ne jest w wyniku samodzielnej oceny. Jest to korzystniejsze od odgraniczen
pojeciowych (,,na etapie przygotowawczym', , tymczasowe”, ,,nie sporzadzo-
ne’”), poniewaz umozliwia bardziej wyraziste okreslenie celu odgraniczenia.
Niektore dokumenty .. tymczasowe™ nie maja nic wspolnego z ksztaitowaniem
decyzji, nie ma wigc zadnego uzasadnienia dla ich utajniania. Roéwniez

140 NI: Art. 4 WOB; F: Art. 6 ustawy 78-753; USA: sec. 552 FOIA; CAN: sec. 16-21 AlA;
RFN: par. 29 u.2 VwVIG; S: Roz. 2-6 S L.

141 CAN: par. 18 AIA; DK par. 1315 ustawy o jawnosci. W Polsce z uwagi na ciggle znaczny
uspoleczniony sektor gospodarki (wlasnosci pafistwowe]) rézne rodzaje tajemnic pokrywajq sig,
zwlaszcza tajemnicy stuzbowej, handlowej i zakladowej (zob. w czgsci picrwszej tej pracy pkt. X, XI).

142 CADA, 1-er Rapport d’ Activite 1981, s. 55. Przypadku tego nie nalezy utozsamiac z sytuacja
wyjatku pod postacia déliberations du gouvernement (art. 6 L 78-753) przez co uwaza si¢ ,.rozwazania
rzadu®,

143 Roz. 2, par. 7 TF.
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w przypadku elektronicznie przetworzonych danych zacieraja si¢ kontury:
magnetyczny setting nie osiggnic tego stanu gotowosci. jak jakis substrat
w rekopisie czy maszynopisie, lecz potencjalnie stale bedzie na étapie podlegania
kontroli.

W USA, na podstawic ,przywileju procesu rozwazania (deliberative
process privilege ), chronione sa notatki lub pisma miedzy organami lub wewnatrz
organow, Kiore zgodnie z prawem nie bylyby dostgpne stronie innej niz organ
bedacy w sporze z innym organem'**,

W Kanadzie ochrona ksztaltowania decyzji nic ma charakteru powszech-
nego, lecz wystepuje jedynie w szczegdlnym zwiazku, na przyklad ze sprawami
politycznymi pomig¢dzy federacja a prowincjami, w sprawach o charakterze
migdzynarodowym i militarnym oraz w zwiazku z egzekucja prawa®#s,

W RFN ,,do momentu zakonczenia postgpowania administracyjnego wglad
do akt nie dotyczy projektow decyzji ani prac stuzacych ich bezposredniemu
przygotowaniu’ 40,

W Holandii wglad do akt nie obejmuje: danych jeszcze opracowywanych lub
tych juz opracowanych, ktore moglyby dac obraz niekompletny i przez to nie
odpowiadajacy prawdzie; obraz osobistych opinii oséb ponoszacych odpowiedzial-
nosé¢ polityczng lub urzednikow publicznych. Udzieli sie informacji o danych
Jaktycznych odnoszqcych sie do sprawy bedacej przedmiotem zadania, prognozach
z nich wynikajacych i alternatywach politycznych zawartych w tych dokumen-
tach**7.

W projekcie wloskiej ustawy o wgladzie do akt przewidziano odmowe
dostepu do akt stuzacych przygotowaniu decyzji.

Ochrona urzgdowego ksztaltowania decyzji stwarza kolizje z zadaniem
demokratycznej partycypacji, ktora zaklada, iz trzeba zosta¢ poinformowa-
nym,wlacznie z wgladem do akt. Wglad ten ma by¢ nadto zagwarantowany
przed podjeciem decyzji, w przeciwnym bowiem razie mozliwos¢ wplywania na
jej ksztalt praktycznie nie istnieje. Wiele zrzeszen zarzuca urzegdom, ze nadmier-
nie wykorzystuja klauzule o oplatach w celu odstraszenia potencjalnych
interesantow zabicgajacych o informacje. Te wzajemne relacje stwarzajace
napiecia rozwiazywane sa w drodze stosowania zroznicowanych kryteriow,
ktorych kazuistyka powstaje najczegsciej stosunkowo niezaleznie od poszczegol-
nych sformutowan tekstu. W Holandii i we Francji rozroznia si¢ pomigdzy
(nieudostepnianymi) surowymi danymi a (udostepnianymi) danymi juz opraco-
wanymi. W Holandii, w nauce RFN oraz w dawniejszej jurysdykcji na terenie
USA stosuje si¢ dyferencjacj¢ pomigdzy (utajnianymi) opiniami a (ujawnianym)
materialem faktycznym!#®. W nowszej jurysdykcji USA dazy si¢ do utajniania
jedynie tam, gdzie mogloby to prowadzi¢c do powstawania mozliwej do
przewidzenia szkody lub do udaremnienia postgpowania'*®. We Francji
samodzielne dokumenty — jak obszerne ekspertyzy — uwazane sa za dostepne,
nawet przed ukonczeniem postgpowania. a wigc zasadniczo wtedy, gdy
dokumenty powinny zostaé zaszeregowane jako préparatoires'*°. Podobnego
zroznicowania nie ma natomiast w prawie szwedzkim. Do czasu podjecia

144 Par. 552(b)(5) FOIA.

145 Paragrafy 14 1 16 AIA.

146 Par. 29(1I)(1) VwVIG.

147 Art. 1(2) WOB.

148 Por. art. 1(2)WOB; w przypadku Danii art. 11 ustawy o jawnosct; w RFN — F.Kopp
(1986), par. 29 Rz. 17.

149 Dudman Communications Corp. v. Dept. of Air Force, 815 F.2d 1565, D.C.Cir 1987.

150 CADA, Avis z 24.04.1986 — Association des Amis de la Terre du Val-de-Seine; zob.
G.Winter, op. cit., s. 193 1in.
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urzedowej decyzji, wbrew charakterystycznym dla tego prawa cechom liberaliz-
mu, akta w dalekim stopniu nie s3 udost¢pniane.

Godny podkreslenia jest fakt, ze we wszystkich porzadkach prawnych —z wyja-
tkiem niemieckiego — dokumenty siuzace przygotowaniu decyzji, po jej
podjgciu, sa udostgpniane do wgladu. Postepowanie ponadto uwazane jest za
zakonczone, gdy urzad decyduje si¢ nie wydac decyzji (w USA)'*! lub zwleka
z wydaniem decyzji dotyczacej naleznosci (we Francji)! 32,

Gdyby regulacje te zastosowa¢ w ochronie Srodowiska, to nasuwaja si¢
nastepujace wnioski: dostepny jest wglad do systematycznie prezentowanych
wartosci dotyczacych zatruwania wod, nie jednak do segregatorow i rejestrow
z ich codziennymi surowymi (nieprzetworzonymi danymi). Udostepniane sa
— jako material faktyczny — wartosci emisji jakiegos przedsicbiorstwa, ale nie
memorandum eksperta odnos$nie dzialan, jakic maja zosta¢ podjete przez
nadzorujacy urzad. Udostgpniana jest — w formie niezaleznego dokumentu
— analiza kosztowo-dochodowa dotyczaca budowy portu, ale nie poszczegolne
projekty, jakimi dysponowano dla wydania postanowien dotyczacych zatwier-
dzenia planu, sporzadzanych przez wiasciwy urzad. W przypadku gdy urzad
prowadzi wieloletnie obserwacje zakladu o wysokim stopniu emisji, bez
podijecia okreslonych postanowien, zgromadzony z tej dziedziny material takze
jest udostepniany.

bb) Ochrona wykonywania prawa

Ochrona urz¢edowego ksztaltowania decyzji ma bliski zwigzek z ochro-
na egzekucji prawa., Ma to miejsce przede wszystkim w przypadku szcze-
golnie waznego nadzoru gospodarczego, poniewaz sklada sie nan egzekucja
prawa i ochrona ksztaltowania decyzji. W nast¢pstwie stanowi to zarazem
wykonywanie prawa i odwrotnic. Stan faktyczny umozliwiajacy wyjatek
zachodzi:

W USA — akta lub informacje zbierane sq dla celow Sledziwa, ale tylko
w zakresie, gdy (tu wyliczenie przypadkow par. 552 u. 6, pkt. 7 FOJ)*33,

W Szwecji — klauzula tajnosci objete sq informacje dotyczace plandw lub
przygotowan dotyezqeych inspekcji, rewizji lub jakichkolwiek innych czynnosci
dochodzeniowo—kontrolnych prowadzonych przez wladze. Informacje wjawnia
sie, jezeli mozna domniemywad, ze zapobiegloby to dzialalnosci bedqcej przed-
miotem czynnosci dochodzeniowo—kontrolnych's3.

W Holandii — Nie bedzie rowniez udostepniona informacja, jezeli odnosi si¢
ona do — i znaczenie jej udostepnienia nie przewaza nad— ... interesami inspekcji,
kontroli i nadzoru wykonywanych przez organy administracji lub w ich imieniu®*3.

We wloskim projekcie ustawy istnicje mozliwos¢ wykluczenia dostgpu do
takich dokumentow. ktore shuza porzadkowi publicznemu (il ordine pubblico)
lub ktérych znajomosé moze uniemozliwic lub znacznie ograniczy¢ dzialania
administracji' 3°.

W RFN — zgodnic z wyrazana tu opinia — jest to wariant klauzuli
stanowiacej, ze nalezy odmowi¢ zgody na wglad do akt, ,,0 ile spowoduje to
ograniczenie zgodnego z przepisami wykonywania zadan urzedu™'*7.

151 National Labor Relations Board v. Seaars, Roebuck & Co,, U.S. 132 (1975).
152 CADA. Avis z 15.05.1986 — Rosenstichl.

153 Par. S55(4)(7) FOIA.

154 Roz. 2, par. | SL.

155 Art. 4(G) WOB.

156 Art. 25(6) LPA.

157 Kopp (1986), par. 29 Rz. 19.
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Sformutowania charakterystyczne dla Szwecji i Wioch wskazuja bardzo
wyraznie podstawowe sytuacje, do ktorych klauzula ta odnosi si¢ (dla zapobie-
zenia ich bezprawnemu rozszerzeniu) i tylko do nich winna si¢ odnosic. Sa to
mianowicie badania urzedowe, ktore winny zostac utajnione przed ewentualnie
naruszajacym prawo, tak by nic mog! on zatrze¢ sladow. Ponadto, godne
nasladownictwa jest wymagane dodatkowo w Szwecji wskazanie zagrozenia
celu badan (choc¢by jedynie jako typizacji.

cc) Ochrona stosunkow ze sfery polityki zagranicznej

Komplikacje w sferze polityki zagranicznej. w kontekscie danych o srodowi-
sku. powstawac moga przede wszystkim stad, ze jakis kraj w swoich regulacjach
prawnych dotyczacych dostepu lub ich stosowania jest bardziej otwarty od
innego kraju, a udostgpniane dane odnosza si¢ do standéw faktycznych
sasiadujacego kraju. Pewien mieszkaniec Holandii zabiegal na przykiad w swo-
im kraju o wglad do dokumentow dotyczacych niemieckich programéw
zwiazanych z wykorzystaniem wapnia, finansowanych czesciowo takze przez
Belgi¢ i Holandie. Po pewnych konsultacjach Belgia i RFN wniosty sprzeciw,
podczas gdy Holandia sktonna byla w zasadzie dane te ujawni¢. Urzad powotlal
si¢ jednak na konieczno$é ochrony stosunkow z zakresu polityki zagraniczne]
i odmoéwil ich ujawniania. Departament prawa Rady Panstwa przychylit si¢ do
jego decyzji' 5.

Podobne relacje istnieja wobee EWG: pewien urzad w Holandii odmowil
ujawnienia dokumentu EWG (tu: pismo skarga), poniewaz — na co si¢
powolywal — EWG sama tez go nie ujawnia. Gdyby praktyka ta miala
si¢ upowszechni¢, pociagneloby to za soba daleko idace ujemne skutki,
poniewaz uregulowania dotyczace wgladu do akt (wlaczajac w to uregu-
lowania stluzace utajnianiu) w organach EWG sa jeszcze bardzo mato po-
stepowe! 3%,

Problem o odmiennym charakterze do opisanego wyzej kryje si¢ w tym, ze
panstwo o szerokiej regulacji dostepu do akt upowszechnia informacje z panstw
pozbawionych takiej regulacji i otwiera tym mozliwos¢ wplywow, czy nawet
dziatan konkurencyjnych, ktore w panstwach tych nie sa dostepne jego wiasnym
obywatelom. Wystepujaca z oferta niemiecka firma, zajmujaca si¢ technika
oczyszczania, moglaby na przyktad wyszpera¢ w Holandii dane dotyczace emisji
wszystkich trucicieli wod po to, by potem zaoferowaé¢ im swoje usiugi.
Konkurencyjna firma holenderska nie dysponowataby takimi samymi moz-
liwosciami w RFN. Rozwigzanie tego typu nierownosci musi opierac si¢ na
harmonijnym wspotdzialaniu. Holenderskie prawo nie zna klauzuli wzajemno-
$ci, nie stanowilaby ona zreszta drogi do celu, poniewaz zabiegajacy o popyt
zagraniczny interesant, bylby w stanie, bez wigkszych wysitkow, uruchomic¢
rodzimego figuranta.

dd) Obowiazek zachowania tajemnicy przez urzednikow

We wszystkich badanych porzadkach prawnych zawarte sa postanowie-
nia zobowiazujace osoby piastujace urzad do zachowania tajemnicy. Po-
stanowienia tego rodzaju zawarte sa w regulacjach ogdlnych dla stuzb
publicznych. W niemieckiej pragmatyce urzedniczej (par. 39 rozdz. 1) mowi si¢
na przykiad:

158. Rozstrzygnigcic z 18.04.1984, AB 1986, 192. Por. J.Jans, ibidem, s. 388 1 n.
159 Np. par. 12 u. 1 pkt. 3, zd. 4 ustawy o chemikaliach (REN),
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..Urzednik zobowiazany jest, rOwniez po ustaniu stosunku urzedniczego.
zachowac tajemnice w sprawach, z ktorymi zapoznat si¢ w trakcie wykonywa-
nych przez niego czynnosci urzedowych. Nie dotyczy to wiadomosci z obiegu
stuzbowego lub faktéw oczywistych czy nie wymagajacych utajnienia z uwagi na
ich znaczenie™.

Obowiazek zachowania tajemnicy znajduje czesto dodatkowo powtorzenie
czy skonkretyzowanie w drodze specjalnych ustaw, szczegolnie, jak si¢ zdaje,
w dziedzinach uchodzacych za szczegdlnie delikatne, poniewaz ujawnienie
latwo moze wyrzadzi¢ szkode. Nadto obowiazek ten jest najczesciej karnie
sankcjonowany!'°°,

Regulacja karno—prawna oraz dyscyplinarna obowiazku milczenia stanowi
tradycyjna forme instytucjonalizacji tajemnicy urzedowej. Na obowiazek ten
w krajach, ktorych to dotyczy, nakiada si¢ nadmiar regulacji w zakresie dostgpu
do akt, ktore wydaja si¢ by¢ z nim sprzeczne. Sprzecznos¢ ta znajduje swoje
rozwiazanie poprzez rozroznianie migdzy ,,formalnymi” uregulowaniami doty-
czacvmi zachowania tajemnicy w stosunkach migdzy piastujacym urzad 1 prze-
tozonym a ,,materialnymi”’, w relacji urzad — obywatel. Obowiazek milczenia
wobec sprawujacego urzad laczy si¢ z pierwszym z tych stosunkow. Nie mowi on
nic o tym, czy urzad jako taki powinien utajnia¢ informacje, czy tez powinien
(musi)'®! je ujawnia¢. To co urzad — w ramach materialnych przepisow ustawy
— ujawnia czy utajnia lezy w kompetencji kierownika urzedu jako przed-
stawiciela urzedu na zewnatrz. Z braku przepisow szczegolnych utajnianie lub
ujawnianie pozostawione jest uznaniu urzedu. Jesli piastujacy urzad trzyma sig
postanowien materialnych, a w przypadku podejmowania decyzji uznaniowej
korzystal z rady przelozonego lub dzialal na podstawie zleconych mu upraw-
nien, to postepowat prawidlowo, a wigc ani niezgodnie z prawem, ani tez
niezgodnie z obowiazkami stuzbowo-prawnymi.

Owa relacja miedzy obowiazkiem milczenia a przepisami regulujacymi
dostep do informacji w prawie francuskim jest wyraznie okreslona’®?.

¢) Tajemnice zakladowe i handlowe

Na poczatek kilka liczb: w roku 1986 amerykanska instytucja Food and
Drug Administration otrzymata 41 500 podan o informacj¢e. W 443 przypad-
kach FDA orzekla utajnienie, w tym w 218 z uwagi na tajemnic¢ zakiadowa
i handlowa. Consumer Product Safety Commission podj¢ta w roku 1986 wobec
14 721 wnioskow o informacje 343 decyzje o utajnieniu, z tego 286 z uwagi na
naruszenie with holding statutes (chroniacych najczeéciej tajemnic handlowych),
a 72 wprost z uwagi na tajemnic¢ zakiadowa lub handlowa zgodnie z par. 552
(b)(4) cyt. [FOIA] %3,

Poprzednio wykazano juz, ze przepisy o utajnianiu moga by¢ ujete badz
typizujaco. badz — przy wprowadzeniu obowiazku wykazania szkody — in-
dywidualizujaco. Ponadto urzad moze by¢ zobowiazany do utajniania w przy-
padku zaistnienia tajemnicy zakladowej czy handlowej, lub gdy w dziedzinie tej
nadane mu zostaly uprawnienia do uznania. Decyzja taka zreszta moze zostac
wyczerpujaco materialnie uregulowana, jak w RFN, badz tez wzmocniona
elementami proceduralnymi, jak w Kanadzie i USA. W zwiazku z nimi trzeba
wtedy uwzgledniaé alternatywe: to, co jest chronione jako tajemnica zakladowa

160 Zob. R.Lukes/E.Hauck (1984), 5. 667 i n.

161 W.Hirschberger (1983), s. 151; co do Holandii — Jans, ibid., s. 357.

162 Art. 26 Loi 83-634 z 13.07.1983.

163 Annual Report. Food and Drug Administration, 1987;s. 1. Annual Report CPSC 1987, s. 1.
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lub handlowa, moze zosta¢ uzaleznione przez wnoszacego informacje od
uprzedniego secrecy claim lub (czgSciowo takze: oraz) od dodatkowego
postepowania zwiazanego z wystuchaniem stron (notice procedure).

Wymienione tu mozliwosci zostana przesledzone w poszczegolnych porzad-
kach prawnych.

Zgodnie z postanowieniem o wyjatkach amerykanskiego FOIA, chronione
sa tajemnice handlowe (trade secrets) i informacje finansowe lub o znaczeniu
handlowym otrzymane od osob, i zastrzezone lub poufne.

Postanowienie o trade secret postuguje si¢ typizacja, a nie indywidualizowa-
niem. W mysl przewodniej decyzji Public Citizen Health Research Group FDA
— chodzi tu o dane dotyczace ubocznych skutkow i1 komplikacji powodowa-
nych przez soczewki kontaktowe, o ktore zabiegalo pewne zrzeszenie kon-
sumenckie — dla zaistnienia frade secret musi zaistnie¢ bezposredni zwiazek
miedzy zadana informacja a procesem produkcyjnym.

Tajemnica handlowa to utrzymywany w tajemnicy plan o wartosci handlowej,
przepis, postepowanie lub pomysl uzywane do wytwarzania, przygotowywania,
komponowania lub przetwarzania towarow o wartosci handlowej, takich przy tym,
ktore okreslic mozna jako produkt koncowy badz? to innowacji, badz znacznych
wysitkow°%,

Z pomoca tej definicji, zwlaszcza przez wskazanie na innovation, ten sporny
zakres przemieszczony zostat blisko przemystowego prawa ochronnego. Defini-
cja ta jest stosunkowo waska. Z uwagi na zwiazek z procesem produkcji dane
dotyczace emisji 1 imisji ni¢ doznaja ochrony. Nie dotyczy to zapewne danych
wiazacych si¢ z technologia produkcji. Rowniez szczegdlne postanowienia
prawa ochrony sSrodowiska wylaczaja, bez zastrzezen z zakresu ochrony
tajemnicy, dane dotyczace emisji.

W prawic ochrony srodowiska dotyczacym produktow USA posunigte sa
o wiele dalej w ujawnianiu niz wszystkie inne kraje. Badania z zakresu zdrowia
i bezpieczenstwa dotyczace niebezpiecznych materialow oraz srodkow ochrony
roélin, winny by¢ udostepniane. Podmiot, ktéry korzysta z tych danych,
a wystepuje jako drugi ze zgloszeniem, musi czgsciowo rekompensowac koszty
przeprowadzenia testu poniesione przez strong¢ wystepujacg jako picrwsza ze
zgloszeniem,

Przy rozwazaniu, czy informacja jest prmleged (uprzywxlejowana) uwzgled-
nia sie szczegdlnie okoliczno$¢, czy jej ujawnienie wobec 0sob trzecich
przeszkodzi w przyszlosci gotowosci przedsigbiorstwa do dobrowolnego wyja-
wiania informacji oraz to, czy ujawnienie mogloby doprowadzi¢ do substantial
competitive harm [materialnie konkurencyjnej szkody]' °#*. RoOwnoczesnie spra-
wdza sie¢ miedzy innymi to, czy w ogoéle chodzi tu o prawdziwa konkurencyjna
sytuacje oraz to, jaka warto$¢ ma dla konkurentow dana informacja.

W przypadku zaistnienia tajemnicy zakladowej czy handlowej urzad wtadny
jest wyrazi¢ zgode na wglad do akt, takze w drodze uznania. Wtedy musi jednak
zosta¢ przeprowadzone wspomniane postgpowanie — notice.

Zgodnie z Executive Order z czerwca 1987 roku i dalszymi zarzadzeniami
urzedowymi urzedy maja obowiazek poinformowac skladajacych informacje
o istnieniu wniosku z zakresu FOIA, jezeli zamierzaja skladane podanie
uwzglednié (notice). Obowiazek ten jednak odnosi si¢c do sytuacji, gdy sporne
dokumenty nie maja wi¢cej niz 10 lat, a urzad uwaza, ze ujawnienie ich mogtoby
zagrozi¢ sytuacji konkurencyjnej przedsigbiorstwa' . Wobec informacji pozos-

164 704 F. 2d 1280, 1282 D.C.Cir. 1983.

164a Nat. Parks & Conservation Ass. v. Horton, 498 F.2d 765, D.C.Cir.; por. Gurlit (1989),

s. 20.
165 Exec. Order, Sec. 3(a).
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tawionych w gestii urzedu, po uplywie daty — dnia likwidacji — przedsigbiorst-
wo nabywa prawo do okreslania tych dokumentéw z gory jako tajne.
Przedsigbiorstwa sa ponadto uprawnione do wyrazania swojego stanowiska
w zwiazku z wartoscia ochronna spornych dokumentéw. Urzad zobowiazany
jest, stosownie do tego, uwzglednic to stanowisko przy podejmowaniu ostatecz-
nej decyzji o ujawnieniu akt. Postgpowanie — notice nie znajduje natomiast
zastosowania. jesli sporne dokumenty sa juz publicznie znane, lub gdy
przedsicbiorstwo w trakcie pierwszego przekazania informacji niec wniosto
confidentiality claim (roszczenia o poufnos¢).

Takic dos¢ uciazliwe postgpowanie powinno stanowic¢ gwarancje tego. 7e
urzedy w swoich decyzjach beda uwzgledniac interesy przedsigbiorstwa wynika-
jace z utajnienia. Prowadzi ono jednakze do znacznej zwloki w uzyskaniu
dostepu do informacji. Stad istnieje przekonanie, zc wiele przedsigbiorstw
korzysta z tego postgpowania po to jedynie, by zniecheci¢ poszukujacego
informacji.

W ochronic tajemnic zakladowych i handlowych w Szwecji charakterystycz-
ne jest ujecie indywidualizujace. Wymagane jest takze wykazanie szkodliwosci
wynikajacej z ujawnienia.

W problematyce dotyczacej srodowiska nalezy kierowac si¢ rozdz. 8 par.
6 SL:

W zakresie okreslonvm przez rzad przy takich dzialaniach organow panst-
wowych, jak: §ledztwo, planowanie, Kontrola cen. wydawanie pozwolen, nadzor lub
popieranie dzialalnosci w zakresie produkcji, handlu, transportu lub innej hand-
lowej lub przemyslowej dzialalnosci — tajemnicq objete sq informacje o:
warunkach prowadzenia lub zarzqdzania firm prywatnych oraz bedacych wlasnos-
cig prywatng wynalazkow lub rezultatéw prac badawczych; informacje ujawnia
sie, jezeli mozna domniemywac, ze w przypadku jej nieujawnienia osoba, ktorej ona
dotyczy, moze poniesé szkode.

Rozporzadzenie o utajnianiu, wynikajace z realizacji tego postanowienia,
wylicza w suplemencie, ujgte w 104 punktach, dziedziny ustawodawcze,
w ktorych wprowadza si¢ cztery szczeble utajniania. Przytacza si¢ na przyktad
postanowienie o tym, ze utajnieniu podlega dziatalno$é urzedu, ktéra odnosi sig
do wydawania zezwolen i kontroli na podstawie ustawy o ochronie srodowis-
ka'®® oraz zarzadzenia regulujace sprawe odpadow niebezpiecznych dla
srodowiska.

Kontrola szkodliwosci w Szwecii nie musi wykaza¢ powstania szkody
w okreslonym przypadku, wystarczy, by wiadomos¢ o ewentualnym zaistnieniu
szkody informowala w sposob dostatecznie wyrazny o mozliwosci takiej
szkody. I tak, za nieszkodliwe uznano opublikowanie adresow hodowcow Swin.
Zamiar zabiegajacego o informacje, by wywrze¢ wplyw na hodowcow $win
w zakresie hodowli i warunkéw gospodarowania, nie wskazywat, zdaniem
Najwyzszego Sadu Administracyjnego na to, by moglo to spowodowac jakas
szkode gospodarcza'®’. Inaczej sad ten zdecydowal wobec umowy zawarte)
miedzy Towarzystwem Akcyjnym Energii Jadrowej a pewnym francuskim
stowarzyszeniem'®®, Za wymagajace utajnienia uznat tez raporty inspekcyjne,
sporzadzone przez Environment and Health Committee gminy Sztokholm
dotyczace restauracji w tym miescie. Pewien dziennikarz zamierzat wykorzystac
te informacje do artykulu na temat restauracji. Sad uznal, ze powyzsze

166 Uzasadnienie rzadowego przediozenia ustawy o ochronie tajemnicy, 1979/80, s. 80; zob. na
ten temat Askelof/Ferneman, ibidem, s. 493,

167 Regeringsritten Arsbrok(Ra) 82 ab. 202.

168 Ra 83 2: 72.
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informacje sa godne ochrony z uwagi na ewentualne szkody gospodarcze, co
spotkalo si¢ z ostrym protestem opinii publicznej. Zgodnie z tym, co podaje
NBCP, utajnianiu podlegaja na przyklad dane dotyczace zalegania pestycydow
w artykulach spozywezych, czy tez dane dotyczace materialow wystepujacych
w ilosciach §ladowych w wodzie mineralnej. Powyzsze przykiady wykazuja, ze
kryterium szkodliwosci jest zbyt jednostronne. Nie sa uwzgledniane w ramach
tego kryterium przeciwstawne interesy, ktére w wyniku utajniania powoduja
wzajemne szkody. Jedynie interesy o szczegdinej wadze moga zosta¢ uwzgled-
nione w wyjatkowych przypadkach'?:

W indywidualnych przypadkach rzqd moze podjaé decyzje o zastosowaniu
wyjatku od objecia tajemnica przewidzianego w pkt. 1, o ile udzielenie informacji
uzna za wazne.

Z punktu widzenia ochrony Srodowiska i ochrony konsumenta, w prawie

szwedzkim interesujace jest takze to, ze zawiera ono szczegolny przepis
dotyczacy urzedowo sporzadzonych tekstow. W przypadku przeprowadzenia
testu przez urzad, szczegdlnie przez NBPC dysponujacego dla tego celu wlasng
komérka techniczna, wyniki powinny by¢ utajnione. Dotyczy to jednak
przypadku, gdy test przeprowadzony zostat dla prywatnego przedsigbiorstwa
i jesli mozna zaltozy¢, ze przedsigbiorstwo zlecilo go z zastrzezeniem zachowania
tajemnicy. Gdy urzad wykonuje test z wlasnej inicjatywy, to wyniki sa tajne
jedynie do chwili jego ukornczenia. Sa one nastepnie udostgpniane, o ile dla ich
ujawnienia nie stanie si¢ konieczne badanie szkodliwosci na podstawie przepi-
sow ogolnych.
W zwiazku z ochrona urzedowego ksztaltowania decyzji, jak tez tajemnica
zakltadowa i handlowa, powstaje wrazenie, ze w szczegélach praktyka jest
bardziej ostrozna, niz mozna by si¢ tego spodziewa¢ po retoryce jawnosci.
W Holandii Bedrijfs — en Fabricagegevens [dane przemystu i rzemiosla]
korzystaja z ochrony, jesli zostaly poufnie poruczone urz¢dowi. Trzeba tu
przede wszystkim podkresli¢ relatywnie waskie ramy, a takze wykladni¢ sadowa
danych fabrycznych: nie obejmuja one na przykiad danych o emisji. Mozna by
stad wnioskowa¢, ze informacje dotyczace niebezpiecznych wiasciwosci 1 od-
dzialywan produktéow rowniez nie stanowia tajemnicy zakladowej. Przeczy
temu jednak praktyka Urzedu Kontroli Produkeji, ktora przykltadowo uznata
za odpowiednie do utajnienia dane dotyczace kontaminacji [zlania si¢ w jedna
calo$é] ketchupu z rakotworczym dischlorpropanolem!’?. Sprawa ta znalazia
si¢ w sadzie. Urzad ten powoluje si¢ na par. 28 Warenwet nakazujacy utajnienie
z zastrzezeniem innych ustawowych uregulowan dotyczacych ujawniania
i interpretuje go jako regulacje szczegélna dla WOB. Gdyby WOB byto
stosowane przed innymi postanowicniami, dane te nic bylyby tajne, chocby
dlatego, ze nic zostaly urzedowi poruczone, lecz zostaly przez urzad wy-
pracowane.

W zwiazku z prawem o chemikaliach art. 56 WMS ustanawia w formie
przepisu szczegdtowego do art. 4 WOB, ze tajemnice zakladowe winny zostac
zachowane, jesli zostaly okreslone jako poufne. Aczkolwiek uznanie wyklucza
sie tu, to jednak istnieje pewne pole manewru dla zdefiniowania tajemnicy
zakladowej. Dane dotyczace testow na oddzialywania materialow z cala
pewnoscia wchodza w ten zakres, jesli strona zglaszajaca przedlozyla uprzednio
krotki opis (rowniez w tym wida¢ mocno proceduralny charakter holenders-
kiego prawa regulujacego jawno$¢ administrowania).

169 Roz. 8 par. 6 u. 2 SL,
170 Bardziej obszerna listg zestawiaja wytyczne 79/831/EWG, Abl. 1979, L 259, s. 10, art. 11;
por. Winter, op. cit., 5. 59.
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Takze w Holandii — podobnie jak w Szwecji — istnieje, co widac¢ po
blizszym zapoznaniu si¢, staranna ochrona tajemnic, kontrastujaca nieco
z rozmachem powszechnego PWA.

Kanadyjskie AIA przewiduje cztery rodzaje tajemnic zakladowych i hand-
lowych, mianowicie: nieuzalezniony od kontroli szkodliwosci rrade secret,
informacje poruczone poufnie administracji przez osob¢ trzecia i nadal utrzy-
mywane w tajemnicy przez t¢ osobg, informacje. co do ktorych oczekuje sig, ze
spowoduja szkody wobec 0sOb trzecich lub uszczerbek w ich pozycji w ramach
konkurencji oraz informacje, ktoérych ujawnienie naruszaloby rokowania
umowne lub inne osob trzecich.

Obligatoryjny z zasady przymus ochrony tajemnic zakladowych i hand-
lowych moze — z wyjatkiem tej pierwszej kategorii trade secrets — zostac
uchylony, gdy przewazy interes publiczny.W rozdz. 20 (6) cyt. ustawy,
postanawia si¢ zwlaszcza, ze wawnienie takie byloby w interesie publicznym
w zakresie zdrowia i bezpieczenstwa publicznego lub ochrony srodowiska; gdy ow
interes publiczny w wjawnieniu informacji ma wyraznie wieksze znaczenie niz
strata finansowa lub zysk osoby trzeciej, wzglednie pogorszenie jej zdolnosci
konkurencyjnej bqdz sytuacji przetargowej w negocjacjach. Dalej, ujawnienie
moze by¢ stosowane, gdy zainteresowany wyrazi na to zgode (rozdz. 20 (5)).

We wszystkich przypadkach naruszenia tajemnic zakladowych i hand-
lowych nalezy, zanim urzad podejmie decyzj¢, przeprowadzi¢ opracowane
bardzo szczegotowo postgpowanie podobne do amerykanskiego postgpowania
notice. Natomiast problem stanowi zwiazana z tym zwloka: osoba trzecia
powinna zosta¢ powiadomiona w ciagu 30 dni od wplynig¢cia podania o wglad
i w ciagu dalszych 20 dni ma ona prawo do ustosunkowania si¢. Termin ten
moze zostac¢ przediuzony. Najpozniej po 30 dniach od powiadomienia kierow-
nik urz¢du musi podjac decyzje¢. Decyzja moze jednak zostac wykonana dopiero
po 20 dniach od zawiadomienia osoby trzeciej, by stworzy¢ mozliwos¢ ztozenia
odwolania. Ma ono skutek suspensywny.

Dane testowe, wypracowane przez urzad, podlegaja specjalnej regulaciji. Jest
ona podobna do stosowanej w Szwecji, wymaga jednak dodatkowo jeszcze
wypelnienia ,,obowiazku wskazania kontekstu™. Z rozdz. 20 (2) oraz (3) cyt.
ustawy kanadyjskiej wynika, ze:
kierownik instytucji rzadowej nie moze, na podstawie punkiu I, odmowicé
ujawnienia cze$ci dokumentu, jezeli czes$¢ ta zawiera wyniki badan produktu lub
badan Srodowiska naturalnego prowadzonych przez instytucje rzadowaq czy w jej
imieniu, o ile testy nie byly wykonywane odplatnie na zlecenie osoby, grupy osob
lub organizacji innych, niz rzadowe.

Kierownik instytucji rzadowej ujawniajqc, zgodnie z tq ustawq, dokumenty lub
ich czesci zawierajqgce rezultaty badan produktu lub badan srodowiska natural-
nego, musi jednoczesnie zaopatrzy¢ zaqdajqcego tego dokumentu w pisemne
objasnienie dotyczqce metod wykonywania tych badan.

Jakim warunkom odpowiada¢ ma kryterium szkodliwosci w Kanadzie
ukazuje szeroko dyskutowany tam przypadek meat packing industry case'’*. 30
czerwca 1983 roku pewien dziennikarz wystapit z wnioskiem o dostep do
raportow inspekcyjnych Urzedu Nadzoru Rolniczego (Agriculture Canada)
obejmujacych 30 przedsigbiorstw produkcji migsa. Urzad ten wszczal po-
stgpowanie notice. Szereg firm sprzeciwito si¢ ujawnianiu danych, poniewaz
obawialy si¢ zmniejszenia zbytu. Gdy urzad podjal decyzje o ujawnieniu,
wystapily one ze skarga. Sad, podejmujac decyzj¢, wyrazil miedzy innymi
poglad, ze przede wszystkim raporty nie sa w stanie wyrzadzi¢ ewentualnych

171 Por. Burkert, ibidem, s. 330.

98



szkod, na ktore powotuja si¢ skarzace firmy. Zdaniem sadu raporty kontrolne
odnosza si¢ do fabryk, a nie do poszczegélnych produktéw migsnych. 70%
produktow migsnych docierajacych na kanadyjski rynek, nie posiada znaku
fabrycznego. Ponadto, rodzaj tych raportow oraz dodatkowe wyjasnienia
urzedu nie pozwalaja przypuszczaé, ze te materialy informacyjne bylyby
w stanie spowodowaé nickorzystne skutki, jakich si¢ obawiano. Sad wnios-
kowat takze, ze w przypadku tym chodzi o dane z roku 1983, ktore i tak, jego
zdaniem, nie sa juz w stanie oddzialywac¢ bezposrednio na decyzje ze strony
handlu czy tez konsumentow. Co do naruszania wzajemnych stosunkow
wykladnia sadu wskazywala migdzy innymi na to, ze do tego rodzaju naruszenia
mogloby dojsé jedynie wtedy, gdyby przedsigbiorstwa dobrowolnic podawaly
do wiadomosci informacje, w przypadkach zas, co do ktorych sad podejmuje
decyzje, firmy powinny ustawowo zezwoli¢ inspektorom na wglad do tych
informacji. Stosowanie par. 20 (1) (¢) AIA zaklada ponadto obowiazek
wykazania spodziewanych szkéd wraz z ich wyszczegélnieniem w sposob
przekonujacy. W dalszej czesci wywodu przyjeto, iz sadowi winno si¢ wykazac
na pi$mie bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy ujawnieniem a powstaniem
uszczerbku. Ciezar dowodu lezy w tym przypadku po stronie tego, kto powotuje
sic na zaistnienie wyjatku, zas w przypadku spornym ujawnienie winno mie¢
pierwszenstwo.

Rowniez PWA stosowane we Francji doznaje ograniczenia z uwagi na
ochrong tajemnic zaktadowych i handlowych (secrets en matiére commerciale et
industrielle). Samo to pojecie nie jest ustawowo zdefiniowane, w odroznieniu od
godnych nasladowania prob prawa kanadyjskiego czy szwedzkiego. Proponuje
sie tam raczej rezygnacje z tego pojecia, a w jego miejsce opracowanie dokiadnej
charakterystyki danej klasy informacji oraz dodatkowych uwarunkowan ich
ochrony. I tu zaréwno kazuistyka, jak i nauka nie wypracowaty ogdinej definicji
w kontekécie PWA. CADA, ktora w formutowaniu pogladoéw moze sobie roscic
prawo do przywodztwa, inaczej niz w prawie niemieckim, takze nie powotuje sig
na karne czy cywilno-prawne pojecie tajemnicy zakiadowej i handlowej,
rozpatrujac oddzielnie kazdy przypadek. Wskazowka orientacyjng sa tu mniej
lub bardziej szczegdlowo rozumiane nastgpstwa ujawnienia informacji dla
pozycji konkurencyjnej danego przedsigbiorstwa®”2,

Tajemnica zakladowa obejmuje dane dotyczace metod produkcji, inwestycji
produkeyjnych oraz ,.savoir faire” okreslonego zakladu'7?. Ponadto, wliczane
sa do niej dane dotyczace skladu prywatnie wytworzonych produktow.
W przypadku, w ktorym sad podejmowat decyzje, wytwoérca danego produktu
przekazatl urzedowi dobrowolnie swoje dane. Jaka nalezaloby podjac decyzje,
gdyby urzad sam dopracowat si¢ tych danych, nie jest jeszcze jasne.

Tajemnice handlowa stanowia na przykiad potoZenie finansowe przed-
siebiorstwa!#, oferty nadestane dla postgpowania konkursowego na wykona-
nie prac publicznych, programy inwestycyjne prywatnych zrzeszen oraz strate-
gie przedsigbiorstw prowadzace do fuzji i kupna firm'7*.

Paragraf 30 ustawy o postgpowaniu administracyjnym w RFN brzmi:

.,Zainteresowani sa uprawnieni do tego, aby ich tajemnice, zwiaszcza
nalezace do sfery osobistej, jak tez tajemnice zaktadowe i handlowe, nie zostaty
przez wiadze ujawnione w sposob nieuprawniony”.

Tym samym zostaje wykluczone uznanie wladzy, przystugujace jej z zasady,
zgodnie z par. 29 rozdz. 2 ustawy o postgpowaniu administracyjnym, W przypa-

172 CADA, Avis z 13.12.1984 — Association Nationale de Protection de Salmonides.

173 CADA, Avis z 20.05.1981 — Boyer.

174 CADA, Avis z 04.12.1986 — Les Amis de la Terre du Val-de-Seine.
175 CADA, Avis z 10.04.1986 — Association Info-Uranium.
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dkach uzasadniajacych wyjatki, a wigc w odniesieniu do (mu;dzy innymi)
tajemnic zakladowych i handlowych Trzeba tu przyznac, ze zaréwno sfor-
mutowanie ,,nieuprawniony” w par. 30 ustawy o postgpowaniu administracyj-
nym, jak tez definicja tajemnicy zakladowej i handlowej stwarzaja mozliwosci
manewru przy rozwazaniu interesow zwiazanych z ujawnieniem.

Definicja ta nie jest wprowadzana ustawowo, lecz jest wypracowywana
W orzecznictwie sqdowym i w nauce. Odwoluje si¢ wowczas do zastosowania
ustawy wobec nieuczciwego wspolzawodnictwa (karalnos¢ z powodu zdrady
tajemnic zakladowych i handlowych). Tajemnice zaktadowa i1 handlowa
stanowia zgodnie z tym danc techniczne i gospodarcze, majace zwiazek
z przedsigbiorstwem, ktore nie sg powszechnie znane, a ktoére dysponujacy nimi
chce zachowa¢ w tajemnicy, oraz takie, w ktorych utajnieniu kryje sie godny
ochrony interes gospodarczy'7°.

Powszechnie znane sa dane nie w tym momencie, kiedy wie o nich waski krag
0sob, staja si¢ jednak zapewne takimi, jesli istnieje mozliwos¢ poznania ich bez
wigkszych trudnosci. Zgodnie z wyrazana tu opinig, nic wystarczy do tego
reverse engineering: jesli fachowcy w wyniku analizy produktow potrafia
wnioskowac¢ o procesie produkcji, nie oznacza to jeszcze, ze informacje te sa juz
powszechnie znane!”’. Takic pojmowanie nie ma juz racji bytu w czasach
rozwini¢tej ogolnej wiedzy fachowej. Dotyczy to rowniez dziedzin ochrony
zdrowia i ochrony srodowiska. Za wasko ograniczony powinien zostac uznany
dany krag specjalistow jedynie wtedy, jesli fakt zdobycia danej informacji
wymaga posiadania specjalnej wiedzy fachowej. Jest tez watpliwe, czy informa-
cje wypracowane przez urzad sa powszechnie znane. Zalezy to chyba od tego, co
jest przedmiotem informacji. Jesli przedmiot ten (Scieki, produkt) znajdzie sig
poza zakladem, jest przez to samo poznany, a dotyczace go informacje,
uzyskane przez osoby z zewnatrz, nie moga by¢ wtedy traktowane jako tajne.
Jesli jednak informacja odnosi si¢ do przedmiotu, ktéry pozostaje w zakladzie,
na przykiad budowa jakiej$ instalacji, proces produkcyjny itd. to nie jest ona
z tego powodu powszechnie znana. Ewentualne udostepnienie jej nastgpowac
moze tylko z uwzglednieniem sytuacji ,,uprawnionego’”’, okreslonej w par. 30
cyt. ustawy o postgpowaniu administracyjnym.

Wola zachowania tajemnicy przez strong wladajaca informacja, co stanowi
element kolejny tajemnicy zakladowej i handlowej, musi by¢ czytelna dla
wtajemniczonych. Wystarczajaca powinna tu by¢ czynnos¢ konkludentna® 78,
Zasada ta w pierwszym rzedzie odnosi si¢ do ewentualnego karno-prawnego
Scigania wspolsprawcy ujawnienia tajemnicy. W administracyjno-prawnym
kontekscie PDA jest wigc nieodzowne, by wola utrzymania tajemnicy zostata
potwierdzona wobec urzedu, przy czym 1 tu musi wystarczy¢ dzialanie
konkludentne. Przepisy szczegolne dla niektorych dziatow zarzadzania kon-
kretyzuja te wymogi w tym kierunku, Ze jednostka informujaca powinna
odpowiednio oznakowa¢ dokumentacje, ktéra zamierza trzymac w tajem-
nicy*”?,

O ile dawniej w literaturze panowal poglad, ze dla zasadnosci zachowania
tajemnicy zakladowej i handlowej jedynie miarodajna jest wola utajnienia
wyrazona przez ich dysponenta, to dzis juz chyba istnieje przekonanie, ze
tajnosci towarzyszy¢ musi dodatkowo uprawniony interes gospodarczy!$°. Za
godny ochrony uznaje si¢ i taki interes, w ktorym techniczne know-how ma

176 BVerwG NIW 1970, s, 1760.

177 BGH, GRUR 1985, s. 294,

178 Baumbach/Hefermehl (1983), par. 17 Rz. 7.
179 Par. 12 ustawy o chemikaliach.

180 Baumbach/Hefermehl!, passim.
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swoje znaczenie dla zdolnosci konkurencyjnej przedsigbiorstwa. W opiniach
nauki prezentowany jest poglad, ze zaloZenie to peini w istocie funkcje negacji
arbitralnosci, dlatego jego wykladnia nie powinna by¢ zbyt waska'®!. Wobec
zakresu prawa o ochronie §rodowiska i prawa o koncesjonowaniu produkcji
bardziej wskazuje si¢ natomiast przy ..tworzeniu tego pojecia na wspolnotowe
odniesienie tajemnicy’ 82,

Resumujac, trzeba stwierdzi¢, ze ochrona tajemnicy zakladowej i handlowej
we wszystkich poréwnywanych krajach regulowana jest z pewna starannoscia,
a kraje, ktore z pewna duma powoluja si¢ na tradycje [freedom of information,
wykazuja znaczna przeciez troske o swoja gospodarke. Ochrona tajemnicy
zakladowej i handlowej w dziedzinie ochrony srodowiska wszedzie jest kon-
kretyzacja abstrakeyjnych kryteriow wykraczajacych poza tg dziedzing. Ustawa
specyfikujaca poszczegdlne dziedziny na podstawie przewidywanych wytycz-
nych EWG moglaby tu sprobowac wyjs¢ z wlasna konkretyzacja i w ten sposob
rozwiazaé ustawowo zwigzane z tym bogate w nastgpstwa problemy (zamiast,
jak to ma micjsce dotad w wigkszosci krajow, w drodze wykonawczej czy
orzecznictwa sadowego). Pytania i odpowiedzi, ktére wynikaja ze stawianych
tu, podstawowych problemow, sa nastgpujace:

— Czy dane dotyczace uciazliwosci dla srodowiska powinny by¢ udostep-
niane rowniez wtedy, gdy naruszenie to odnie$¢ mozna do okreslonego zakiadu?
Na to pytanie odpowiedz brzmi wszedzie — tak.

— Czy dane dotyczace emisji i odpadow okreslonych zakladow winny by¢
udostepniane? Tu odpowiedz brzmi w przewazajacej mierze — tak. Czy
powinno to obowiazywac takze wtedy, gdy wynikajace stad wnioski mogg odbi¢
sie na jakosci lub/i wielkosci produkcji? Na to pytanie we F rancjiiw RFN pada
odpowiedz przeczaca, w Holandii i USA odpowiada sic tak, natomiast
w Szwecji odpowiada si¢ tak, z zastrzezeniem, ze zaklad w wyniku tego
ujawnienia nic dozna szkody.

— Czy dane dotyczace procesu produkcji winny by¢ udostgpniane? Na to
pytanie w przewazajacej mierze pada odpowiedz — nie (w USA 1 w Holandii
jedynie wtedy, jesli przedsigbiorstwo oznakowato t¢ informacj¢ jako poufng).
W USA. Kanadzie i Szwecji urzad wiadny jest w drodze wyjatku informacje taka
wyjawi¢, jednakze w USA i Kanadziec wymaga to uprzednio przeprowadzenia
postgpowania notice. Ponadto projekt ustawy zgloszony przez ~Zielonych”
w niemieckim Bundestagu przewiduje w par. 6, ze dane dotyczace procesu
produkcji musza zosta¢ ujawnione wtedy, gdy jedynie ich znajomos¢ umozliwia
wlasciwa ocene rvzyka i zagrozen srodowiska. Mozna by zastanowi¢ si¢ nad
dodatkowym zroznicowaniem aspektow procesow produkcyjnych (na przyktad
z jednej strony naklad energii, a z drugiej — zasady dotyczace stosowanych
mieszanek). Nalezy tez przypomnie¢ o jawnosci patentow, do ktorych wskaza-
nia przedsigcbiorstwo mozna zobowigzac.

Czy dane o skutkach dla zdrowia czlowieka i srodowiska, w przypadku
niebezpiecznych materiatow i srodkow ochrony roslin, winny by¢ udostgpniane?
Na to pytanie odpowiedZ twierdzaca udzielana jest tylko w USA, w innych
krajach udostepnia si¢ o nich krotki jedynie komunikat. W Kanadzie 1 Szwec)i sa
ponadto udostepniane dane z przeprowadzonych testow, ktore urzad opraco-
wal z wlasnej inicjatywy; w takim przypadku obowiazuje podanie informacji
o metodzie testu.

— Czy powinny by¢ udostgpniane dane dotyczace sktadnikow i wiasciwosci
wyrobow, na przyklad artykuléw spozywcezych? Jest to zagadnienie otwart?

181 W.Gloy (1986), par. 43 Rz. 12.
182 M.Schrader (1980), s. 16.
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w dalekim jeszcze stopniu. W Kanadzie 1 w Szwecji dost¢pne sa dane z wynikami
testow, opracowane z wilasnej inicjatywy przez urzad (por. wyzej).

— Czy pomimo istnicnia tajemnicy zakiadowej lub handlowej powinna
istnie¢ mozliwos¢ ujawnicnia, jesli przewazy interes publiczny. Czy tez kryte-
rium interesu publicznego w ujawnianiu (w przypadku, gdy stanowi to juz
znamie definicji pojecia tajemnicy) powinno zostac¢ uznane za wWystarczajgce.

d) Ochrona danych osobowych

Ustawy o ochronie danych reguluja dostep (nawet z przesunigciem punktu
cigzkosci na elektroniczne przetwarzanie) do danych osobowych. Ustawy
o wgladzie do akt natomiast reguluja dostep do danych dotyczacych rzeczy.
Dane dotyczace spraw osobowych sa dostepne dla osoby, ktorej dotycza, na
przvkitad w RFN, zgodnie z par. 4 BDSG. dane dotyczace spraw rzeczowych
dostepne sy — zgodnie z tym, co podano wyzej — osobie, ktorej dotycza;
w Holandii natomiast, dane te dostgpne sa takze ogolowi. Kwestia objecia
strony sprawa (Betroffenheit) rozumiana jest w obu przypadkach réznie.
W pierwszym polega na tym. ze ujawnicnie informacji wchodzacych w krag
prawny osoby, ktérej dotycza, mogitoby spowodowac szkode. Wobec zaintere-
sowanego mozna by to nazwacé ,,odniesieniem informacyjnym’’. Prowadzi ono
do posiadania prawa dostgpu, rozumianego jako instrument kontroli infor-
macji. W drugim przypadku objecie zainteresowanego sprawa polega na tym, ze
przedmiot informacji, na przykiad emisja, moglby spowodowac szkod¢. Mozna
10 zatem nazwac ,,odniesieniem przedmiotowym™. Prowadzi ono do posiadania
prawa dostgpu rozumianego jako instrument kontroli przedmiotu. Oba te
rodzaje nalezy w zasadzie traktowac oddzielnie. Moga si¢ jednak taczy¢, jak na
przyktad w przypadku danych dotyczacych zachorowan. Gromadzac te dane
poszukuje si¢ informacji, aby je na przykiad chroni¢ przed przekazywaniem do
wiadomosci innym oraz, aby poznaé ich istotg, to jest chorob¢. Ochrona
zainteresowanego (odniesionego) informacyjnie wykracza poza ramy wynika-
jace z prawa dostgpnosci. Urzedy i jednostki prywatne gromadziace dane
ograniczane sa w swojej wolnosci dyspozycyjnej, szczegolnie w dalszym
przekazywaniu danych. Z owej (prywatnej) daznosci do ochrony powstaje
konflikt z innym (publicznym) dazeniem, aby informacje udost¢pnic zaintereso-
wanym przedmiotowo. Konflikt ten zaznaczyt si¢ juz w ramach ochrony
tajemnicy zakladowej i handlowej. ktore — co trzeba dodac stanowig rowniez
ochrone tych, ktorzy sa obicktem ,,odniesienia informacyjnego™. Podobnie
wyglada to w przypadku danych z odniesieniem osobowym. Konflikt ten
rozwiazywany jest w istocie wszedzie na korzys¢ odniesienia informacyjnego,
podczas gdy odniesienie przedmiotowe, wychodzace od istoty danych, przecho-
dzi na drugi plan. A przeciez rozwigzanie to normowane jest w ramach
przepisow stanowiacych o wgladzie do akt, a nie w ramach przepisow o ochronie
danych. Wynikajace z prawnej ochrony danych warunki dostgepnosci, stanowig-
ce o przekazywaniu danych osobowych (w prawie niemieckim: uwarunkowanie
celowe wobec zadan urzedu, wykazanie interesu prawnego ze strony po-
szukujacego informacji, czesciowo nawet zgoda udziclona przez osobe, ktorej
informacja dotyczy), nie uwzgledniaja potrzeby wyjawiania i dlatego nie sa
godne polecenia, abstrahujac od faktu, ze najczgsciej stosowane sa do danych
zautomatyzowanych. Wobec tego réwniez konflikt z zasadami dotyczacymi
wegladu do akt ujawnialby si¢ jedynie w odniesieniu do tych danych. Zasady
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wgladu do akt stanowia (w przypadku potencjalnego konfliktu) leges speciales.
gdyz uwzgledniaja oba interesy: prywatny i publiczny. Jesli na ich podstawie
dopuszcza sie do ujawnienia, to prawo o ochronie danych nic w tym nie zmienia.

Kryteria ustalajace zasady regulujace wglad do akt sa pod wzgledem
narodowym zroznicowane. Niektore porzadki prawne chronig okreslone dane,
na przykiad w RFN i Francji dane w dziedzinie zycia osobistego'%*. W Szwecj:
i Kanadzie ochrona jest jeszcze wezsza i dotyczy wymienionych kategorii (na
przykiad danych medycznych, rejestrow karnych i policyjnych)'®*. Inne
propozycje przyjmuja szerokie pojecie danych osobowych, jednakze ponownie
je ograniczaja poprzez list¢ negatywna'®S. W przypadku informacji w istocie
zastugujacej na ochrone w definicjach tych dochodzi najczgsciej do ujawniania
sie drugiego kryterium oceny interesow. Wystapuje ono jako nieokreslone
pojecie prawne (,,nieuprawnione” wyjawienie, szkodliwos¢ wyjawienia'®®,
unwarranted invasion on personal privacy'®7), lub jako uznanie wladzy.

W efekcie przypadki spotykane gidéwnie w dziedzinie ochrony Srodowiska,
mianowicie wnioski, opinie, skargi z nazwaniem sprawcow, moglyby uchodzic
wszedzie za pozbawione ochrony, czy to dlatego, ze nic mieszcza sig w definicji
danych osobowych, czy tez z uwagi na oceny interesow (Interessenabwdagung).
Sytuacje o istotnym znaczeniu w sprawach ochrony srodowiska znalazly swoje
rozwiazanic w USA: nie podlegaja tam ochronie na przykiad dane o kwalifikac-
jach zawodowych pracownikow panstwowych Environmental Protection Agen-
cy!®®, urzedowa dokumentacja dotyczaca naduzy¢ wladzy wymienionych
z nazwiska pracownikow urzedu, nazwiska osob zwiedzajacych rezerwaty
przyrody (ktore zamierzaly informowac zrzeszenia ochrony przyrody o za-
grozeniach dla tego rezerwatu)'$° oraz upomnienia Urz¢du Ochrony Srodowis-
ka kierowane do jednostek z powodu skltadowania niebezpiecznych materiatow.

6. Postepowanie zwiazane z przyznaniem prawa dostepu

a) Publikowanie wiedzy informacyjnej

Specjalne aktywne obowiazki czy uprawnienia wiadz nadzorczych do
udzielania informacji w badanych zakresach przedmiotowych byly juz omawia-
ne!'®®, Wypada jeszcze zajaé si¢ ta aktywnoscia w publikowaniu powszechne]
,,wiedzy orientacyjnej”, to znaczy takich informacji, ktére umozliwiaja orienta-
cje wszystkim szukajacym dostepu do akt. Uzyskuja oni w ten sposob obraz
dokumentow, jakimi urzad dysponuje, jak rowniez organizacji urzedu oraz
przepiséw administracyjnych okreslajacych jego kompetencje i uprawnienia do
podejmowania okreslonych dziatan.

Analiza porownawcza nicktérych krajow wskazuje, ze systemy prawne
zawierajace powszechne prawo dostepu do akt normuja dla urzedow kaz-
dorazowo takze generalne obowiazki informacyjne (USA, Kanada, Francja,
Szwecja, Holandia). Stanowia one bazg i rozszerzenie prawa dostgpu do akt:
w RFN i w Wielkiej Brytanii nie istnicja powszechne obowiazki publikacyjne
z urzedu.

183 Par. 30 VwVIG, art. 8 Loi 78-753.

184 Roz. 7 SL; CAN: par. 3 Privacy Act i par. 19(1) AIA, por. Burkert, ibidem, s. 294 1 n.
185 Tak projekt ustawy Zielonych, par. 5u. 2.

186 S: Roz. 7 SL.

187 USA: 5 US.C. par. 552(b)(6).

188 Ass. General Contractors v. EPA, 488 F.Supp. 861 (D.C.Mass. 1976).

189 Southern Utah Wilderness Alliance v. Hodel, D.D.C. 1988, No. 87-2594.

190 Czg$¢ empiryczna (11).




W Stanach Zjednoczonych niezalezne od wniosku obowiazki informacyjne
urzedow sa czedcia sktadowa Freedom of Information Act. Z punktu widzenia
regulacji technicznej sa one nadrzedne wobec zadania informacji przez obywate-
la, co wskazuje, ze poprzez obowiazek publikacji. formulowanie wnioskow
o informacj¢ winno zostaé utatwione.

Zgodnie z rozdz. 1 tej ustawy urzedy obowiazane sa w Federal Register
publikowac regularnie:

— charakterystyke podstawowej organizacji urzedu oraz organizacji dzialow
specjalnych:

— dane dotyczace form i metod o urzgdowej dziatalnosci;

— generalne regulacje materialne 1 ogdlnie stosowane zasady wykladni,
ktore urzad tworzy i ktorych przestrzega.

Jeshi urzad zaniedba publikacii, to wydajac urzgdowa decyzj¢, nie moze si¢
w niej powola¢ na nie opublikowany dokument, gdyby spowodowato to
uszczerbek prawny dla obywatela. Ten sankcjonujacy przepis zajmowal w ostat-
nich latach szczegodlng uwage sadow. Musialy sie¢ one zajmowac skargami
obywateli zobowigzanych aktem administracyjnym bazujacym na nie opub-
likowanych przepisach administracyjnych. Rozstrzygajacym kryterium, jakim
kieruje si¢ sad przy podejmowaniu decyzji, jest fakt czy nie opublikowany
przepis zmienia istniejaca praktyke, czy odbiega on od brzmienia ustawy, czy tez
oddziatuje wigzaco na urzad. Gdy na wszystkie te pytania padnic odpowiedz
przeczaca, obywatele nie sa adversely affected'®'. Nawet jesli nie ponosza
uszczerbku 1 w przypadkach tych nie ma sankcji, to i tak pozostaje urzgdowy
obowiazek publikacji.

W innej cze$cil®? [tej ustawy] zobowigzuje si¢ urzedy do udostgpniania
(available) dokumentow okreslonego typu. Chodzi tu o ostateczne zajgcie
stanowiska w zwiazku z decyzjami w przypadkach jednostkowych, wydanych
na podstawie wytycznych nie opublikowanych w Federal Register i dyrektyw
administracyjnych nie majacych wplywu na osoby trzecie.

Przepis ten powinien przede wszystkim umozliwic wglad do rozstrzygnigc
w przypadkach jednostkowych. Urzedy prowadza systematyczne katalogi,
wykladane w pomieszczeniach dostgpnych publicznie (public reading rooms).
Charakteryzuje je wysoka frekwencja, poniewaz umozliwia si¢ tam samodzielne
poszukiwanie materiatu, bez wzgledu na narzucone przez urzad ramy czasowe,
Praktyka urzedowa jest jednak zroznicowana: Food and Drug Administration
kieruje si¢ zasada, ze akta, ktore na specjalny wniosek o informacje¢ raz zostaly
wydane do wgladu, wstawia si¢ do czytelni publicznej i tym samym staja si¢
dostgpne dla wszystkich!'®3. Environmental Protection Agency, z uwagi na
skromne warunki lokalowe, raz zwolnionych akt nie przenosi do czytelni
publicznej, co oznacza, ze szukajacy tych informacji musi ubiega¢ si¢ o akta od
nowa w drodze zmudnego postgpowania o dostgp do informacji.

Rowniez kanadyjska ustawa o dostgpie do informacji zawiera generalny
obowigzek publikacji dla kazdego resortowego ministerstwa. Musi ono pub-
likowa¢ raz do roku dane dotyczgce organizacji, kompetencji 1 podziatu
czynnosci urzedéw mu podlegajacych, poza tym jest ono rowniez obowiazane
katalogowac informacje.

Francuska ustawa o jawnosci administrowania przewiduje obowiazek
regularnego publikowania wytycznych ministerialnych, wykazu stanowisk oraz
odpowiedzi zawierajacych interpretacje prawa stanowionego lub charakterys-

191 Zob, Nguyen v.U.S., 824 F. 2d 697, 9th Cir. 1987; State of New York v. Lyng, 829 F. 2d
346, 2nd Cir. 1987.

192 Par. 552(a)(2).

193 Annual Report 1987 z NRC, S.7, 52 F.R. 49357.
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tyki postepowania administracyjnego. Dokladne postgpowanie. ktore winno
by¢ stosowane w mys$l tego postanowienia. ustala dekret Conseil d’Etat po
wystuchaniu CADA!?%,

Powszechny obowiazek publikacji obey jest natomiast prawu administracyj-
nemu RFN. Zgodnie z tym, co juz przedstawiono, paragraf 29 ustawy
o postepowaniu administracyjnym przyznajc obywatelom prawo wgladu do
informacji wtedy, gdy sa oni strona postepowania. Zwiazek z postgpowaniem
administracyjnym stanowi zatem punkt wegziowy przy ubieganiu si¢ o dostep do
informaciji. Innych urzedowych obowiazkow publikacji dla administracji nie
przewiduje sie. W licznych decyzjach dotyczacych publikowania czy innego typu
udostepniania przepisow administracyjnych sady orzekaly, ze ani wolnos¢
informacyjna wynikajaca z art. 5 konstytucji, ani nawet pojecie wolnosci
zawodowej, zawarte w jej art. 12 (skargi adwokatow na niepublikowanie
przepisow administracyjnych), nie nakazuja administracji. by udost¢pniala
powszechnie przepisy administracyjne.

b) Postepowanie zwiazane z dostepem do akt

Procesowe ksztaltowanie prawa wgladu do akt urzedowych jest bardzo
zréznicowane. Badane porzadki prawne mozna podzieli¢ zasadniczo na takie,
ktore postepowanie zwiazane z udzieleniem informacji bardziej formalizuja
(USA. Kanada, Francja, Holandia) oraz takie, ktore raczej tego unikaja
(Szwecja, RFN, Wiochy). Za miernik formalizmu moga stuzy¢:

—  sposob wystgpowania z wnioskiem (pisemny. ustny, ci¢zar specyfikacji);
— sposOb powierzenia informacji (wglad, poruczenie/przestanic kopil);
— regulowanie termindw potrzebnych na opracowanie (danych) przez urzad.

aa) Whniosek o przekazanie informacji

Najbardziej sformalizowane wydaje si¢ by¢ postgpowanie w Kanadzie
i w USA. FOIA oraz AIA zadaja od wystgpujacego z wnioskiem pisemnego
podania (request), ktére zawiera odpowiednia specyfikacje zadanych dokumen-
tow (reasonable describe!'®®). Akt uchodzi za stosownie okreslony, jesli daje
zainteresowanemu moznos¢ zlokalizowania dokumentu w odpowiednim czasie.
Norma reasonable describe zastapila obowiazujaca do roku 1974 normg
identifiable, ktéra umozliwiala urzedom odrzucenie podan o informacje,
z uzasadnieniem, Ze nie sa one dostatecznie okreslone!?”, Celem ufatwienia
formulowania podan o informacje Committee on Government Operations
opracowato ,,Citizen’s Guide™ na uzytek FOIA, zawierajacy rowniez wzorce
podan!?®,

We francuskiej ustawie o jawnos$ci administrowania wymaga si¢ rowniez
wniosku o przekazanie informacji, ktory z reguly winien by¢ zlozony na pismie
i odpowiednio sprecyzowany. Dla zapobiezenia nadzwyczaj szerokiemu zasig-
gowi podan o informacje, CADA wypracowata — nie istniejaca w ustawie
— konstrukcje prawna. majaca zapobiega¢ ,nadmiernemu’ popytowi na
informacje. Mozna wiec odmowi¢ dostepu do informaciji, jesli jest on, w sposob
oczywisty, nadmierny (manifestement excessif) albo, gdy po raz kolejny dotyczy

194 Art. 91, IL

195 BVerwGE 61, 15 i n.; BVerwG — DVBIL. 1984, 5. 1078 1 n.

196 5 U.S.C. par, 552(a)(3)(A).

197 Zob. Note (1974), s. 8951 n.

198 13th Report by the Committee on Government Operations, A Citizen's Guide on Using the
Freedom of Information Act and the Privacy Act to Request Government Records, Washington, 1987,
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tego samego lub podobnego dokumentu (demandes systematiques et abondam-
ment répétes de piéces identiques)*®®. Tym samym stworzony zostal, wprawdzie
dopiero ostatnio przez CADA, nowy stan wyjatku od powszechnego prawa
dostepu do informacji. Faktycznie zwickszy to przez wnioskodawcow trud
specyfikaciji.

W innych poréwnywanych tu krajach nie sa wymagane wnioski na pismie,
7ada si¢ jednakze mniej lub bardziej precyzyjnego okreslenia danego aktu.

bb) Formy i oplaty za udzielenie informacji

W USA wglad do zadanych dokumentéow odbywa si¢ zasadniczo poprzez
przekazanie kopii. Postgpowanic to wydaje si¢ by¢ wlasciwe, poniewaz wigk-
sz0$¢ urzedow federalnych miesci si¢ w Waszyngtonie. Zgodnie z kilkustop-
niowym postepowaniem, wprowadzonym nowela do FOIA z roku 1986, urzedy
moga pobicra¢ oplaty za dokumenty. Komercjalni uzytkownicy dokumentow
urzedowych musza (zgodnie z jednolita norma ustanawiana przez urzgdy
federalne w drodze zarzadzenia) placi¢ za wyszukanie dokumentu, koszta
zwiazane ze sporzadzeniem odpisu oraz za naklad czasu, potrzebny na
sprawdzenie tajnosci dokumentow. Instytucje oswiatowe, niekomercjalne or-
ganizacje badawcze i przedstawiciele mass mediow placa jedynie koszty
odbitek?°9,

Oprocz tego ustawa daje urzedom federalnym mozliwos¢ zmniejszenia, pod
pewnymi warunkami, oplat (fee reduction) lub catkowitej z nich rezygnacji (fee
waiver). Z mozliwosci tych urzad powinien korzysta¢ wtedy, gdy ujawnienie akt
lezy w public interest. W mys$l definicji legalnej FOIA, ma to miejsce wtedy, gdy
publikacja, nie stuzac w pierwszym rzedzie celom komercyjnym?°!, przyczynila
sie do zrozumienia dziatalnosci urzedowej w spolfeczenstwic.

Z dotychczasowych do$wiadczen wynika, ze regulacje Stanow Zjednoczo-
nych wykazuja najwyzszy stopien szczegélowosci. T¢ nowa regulacje, zgodnie
z objasniajacymi wytycznymi Office of Management and Budget?°?, urzedy
federalne przeksztalcity w forme¢ rozporzadzen. Zarowno Food and Drug
Administration (FDA), jak tez Consumer Product Safety Commission
(CPSC) uskarzaja si¢ na to, ze regulacja kosztow prowadzi do znacznego
zwickszenia pracy urzedniczej: urzedy bowiem musza teraz rozstrzygac jeszcze
i to, do ktorej kategorii przynaleza szukajacy informacji i rozprawiac si¢
ewentualnie z probami kamuflazu. Szczegdlnie ze strony public interest groups
wskazuje sie na obawy, ze regulacja ta moze, w wyniku dziatan nicoficjalnych,
naruszy¢ zawarta w FOIA kategori¢ any person [kazdej osoby]*?3.

W Kanadzie szukajacemu informacji przyznaje si¢ prawo wyboru: badz to
przejrzenia dokumentow, badz otrzymania z nich kopii. Réwniez AIA normuje
obowiazek ponoszenia kosztow przez wnioskodawcg: musi on placi¢ za
wniosek, koszty reprodukcji, koszty za szczegdlny trud wyszukania dokumentu
oraz za czas potrzebny na przetwarzanie danych. Przecigtny wniosek kosztuje
obecniec okolo 5 dolarow, fotokopie — 25 centow, a kazda godzina wy-
kraczajaca poza limit czasu (5 godzin przeznaczono na wyszukanie dokumentu)
— 10 dolaréw. Sktadajacy wniosek musi zosta¢ zawczasu poinformowany
o zwiazanych z tym kosztach i nalezy mu zwréci¢ uwage, iz przystuguje mu

199 CADA, l-er Rapport d'activite, s. 34.

200 5 U.S.C. par. 552(a)(3)(4)(i)(I)(1I).

201 5 U.S.C. par. 552(a)(4)(ii1).

202 52 Fed. Reg. 10012 z 27.03.1987.

203 Gurlit, Interviews FDA i CPSC oraz ,,Access Report™,
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prawo skargi od decyzji dotyczacej kosztow?%¢. Prawo kanadyjski¢ jest wigc
bardziej zroznicowane z uwagi na zZrodia odplatnosci. Nawet wniosck jest
odptatny. Z drugiej strony, nic ma zadnego zréznicowania odpowiednio do
statusu poszukujacego informacji.

W Republice Federalnej Niemiec dostep do akt realizuje si¢ zasadniczo
poprzez wglad w dokumenty w pomieszczeniach urzedu prowadzacego akta.
W przypadkach jednostkowych wglad ten moze by¢ dokonywany takze
w innym urzedzie, na przyklad, gdy wnioskodawca mieszka w duzej odleglosci
od miejscowosci, w ktorej miesci si¢ urzad prowadzacy akta. Roszczenie
o przekazanie kopii nie istnieje. Sporzadzanie kopii mozliwe jest ewentualnie
w ramach uznania2®%, W przypadkach spornych informuje si¢ wnioskodawce
o wgladzie do akt i mozliwosci robicnia notatek na miejscu w obecnosci
pracownika panstwowego danego urzedu. Nie ma tu takze prawa do przekaza-
nia akt, ktore postulowalo przeciez Niemieckie Stowarzyszenie Adwokackic,
znajdujac poparcie departamentu prawnego Bundestagu. Urzad jednak moze,
w drodze uznania, zezwoli¢ na przestanie akt. Ma rowniez prawo, na podstawie
odpowiednich przepisow administracyjnych, wylaczy¢ catkowicie okreslone
typy akt spod mozliwosci przekazania.

cc) Realizacja przez urzad podan o informacje

Rozny stopien sformalizowania uwidacznia sie takze w zalozeniach praw-
nych, wypracowanych w celu rozpatrywania przez urzedy wnioskow o informa-
cje: w niektorych systemach prawnych wyznaczone sa mniej lub bardziej
sztywne ramy czasowe, narzucajace urzedom koniecznos¢ podjecia decyzji
w okreslonym terminie. Inne porzadki prawne dzialaja na podstawie nicokres-
lonych poje¢ prawnych, lub tez catkowicie rezygnuja z zalozen ustawowych
w tym zakresie.

Zgodnie z obowiazujacym w USA FOIA urzedy w ciagu 10 dni roboczych
maja zdecydowaé, czy zamierzaja uwzgledni¢ podanie o informacje i zawiado-
mi¢ o tym wnioskodawce. Decyzje odmowne wymagaja uzasadnienia, Od
decyzji tych istnieje mozliwos¢ odwolania si¢, a urzad ma obowiazek ustosun-
kowac¢ si¢ do tego w terminie 20 dni roboczych. Ten limit czasowy moze zostac
przekroczony jedynie w przypadku wnusual circumstances [wyjatkowych okoli-
cznosci]. Okolicznosci te, zgodnie z definicja legalna, zachodza wtedy. gdy urzad
zmuszony jest wystapi¢ o przekazanie zadanego aktu innej jednostce administ-
racyjnej, gdy wniosek o informacj¢ powoluje siec na bardzo duza liczbe
dokumentow, lub gdy urzad musi si¢ konsultowa¢ z innymi urzedami.
W przypadku nie dochowania przez urzad ustalonych terminow, ustawa
domniemuje wyczerpanie drogi urzgdowej i przyznaje szukajacemu informacji
natychmiastowe prawo do skargi?®’.

Ankieta przeprowadzona wsrod uzytkownikow FOIA wykazata, ze urzedy
w praktyce nigdy nie przestrzegaja terminéw ustawowych. Same urzedy nie
zaprzeczaja zreszta temu faktowi, uwazajac dziesieciodniowy termin za cal-
kowicie nierealny.

Zgodnie ze stosowanym w Kanadzie AIA na podanie o informacje nalezy
odpowiedzie¢ w ciagu 30 dni. Jednakze kanadyjska ustawa przyznaje urz¢dowi
mozliwo$¢ przekroczenia tego limitu w przypadku wnioskow o bardzo szerokim

204 Par. 11 AIA, par. 11(5) AIA,

205 Par. 29 VwVIG.

206 OVG Minster, NJW 1980, s. 7221 n.
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zasiegu lub koniecznosci podjecia uzgodnien z innymi urzedami. Wnioskodaw-
ca musi zosta¢ poinformowany o tym, zc mozc wystapic ze skarga do
Information Commissioner w wypadku przediuzenia t¢rminu przez urzad.

W przypadku oddalenia zapytania o informacje wystepujacy z podaniem
musi zostac o tym powiadomiony z rownoczesnym uzasadnieniem takiej decvzji
oraz wskazaniem mu na jego prawo do wystapienia ze skarga do Information
Commissioner. Rowniez ustawa kanadyjska domniemywa wyczerpanie drogi
administracynej, gdy urzad nie reaguje w ustalonym terminie?®5,

Wiasciwe do wdrozenia ustawy w administracji panstwowej — porownywal-
ne z FOIA-Offices — s3 jednostki zwane Acces and Privacy Coordinators. Sa
one usytuowane na réznych stopmach hierarchii orcamzacyjnej W depar-
tamentach Ochrony Srodowiska i Ochrony Konsumenta ma_;.; one bezposredni
dostep do kiecrownictw administracji. Rzad centralny zamierza zreszta, poprzez
rozne programy doksztaleajace, uwrazliwic¢ pracownikow panstwowych, pracu-
jacych w urze¢dach, na znaczenie prawa o dostgpie do informacji?©°.

Holenderska ustawa o jawnosci administrowania nie narzuca urzedom
terminow dla opracowania podan o informacje. Ogdlny regulamin ustala
jedynie, aby zadana informacja zostala udostepniona w stosownym terminie.
Decyzja o odmowie udzielenia dostgpu do akt szukajacemu informacji musi
zosta¢ podana do wiadomosci wraz z pisesmnym uzasadnieniem?19.

Roéwniez prawo niemieckie rezygnuje z ustalania urzgdowych terminow
opracowania podan. Ustawa wychodzi wyraznie z zatlozenia, iz jest reguia, 7e
szukajacy informacji zapoznaja si¢ z nig bezposrednio w pomieszczeniach
urzedu. Zasada jest zagwarantowanie takich warunkow wgladu do akt, aby
osoby szukajace informacji mogly zapoznac si¢ z ich trescia w stosownym
migjscu i czasic oraz z uwzglednieniem innych, mogacych si¢ pojawi¢ okoliczno-
sci. Strony, zdaniem ustawodawcy, winny mie¢ prawo okreslenia czasu i miejsca
wegladu do akt, z uwzglednieniem potrzeb wszystkich innych stron?!'!'. W odroz-
nieniu od innych porzadkow prawnych paragraf 29 11 ustawy o postgpowaniu
administracyjnym umozliwia urzegdom udzielanie odmowy wgladu do akt,
gdyby poprzez to naruszone zostalo zgodne z przepisami wypetnianie obowigz-
kow urzedu, Ten wyjatek sicga nawet dalej niz kryterium naduzyé formutowane
przez CADA. Zdaniem komentatoréow ustawy, winien on byé stosowany
restrykeyjnie, gdyz sytuacja taka faworyzuje interesy administracji?*2,

¢) Ochrona prawna

Pordwnanie badanych syetcméw prawnych wskazuje na duze zréznicowanie
mozliwosci ochrony prawnej kontrola sadowa istnieje we wszystkich krajach.
W RFN, praktycznie nie dochodzi jednak do justicial check (ingerencji sadowej).
Szereg krajow (Kanada, Francja, Szwecja) wzbogaca postgpowanie kontroine
innymi jeszcze instytucjami, ktore ujednolicaja praktyke rozdziahu informacii
i ktore, czy to fakultatywnie czy obligatoryjnie, wyprzedzaja post¢powanie
sadowe.

W USA sama FOIA integruje proces sagdowy: w mysl tego, sad sprawuje
kontrolg na podstawie samodzielnego stwierdzenia faktycznego (de novo)
w kwestii czy powolanie si¢ urzgdu na klauzulg o wyjatkach byto zgodne
z prawem. Ci¢zar dowodu co do potrzeby utajnienia lezy po stronie urzedu. Sad

208 Paragrafy 9, 10(1), (2). (3) AlA.

209 Government of Canada (1987), s. 31 1 n.
210 art. 4(2), art, 6.

211 B T-Drs. 77910, 5. 53.

212 Kopp, ibidem, par. 29 Rz. 19,
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wladny jest dokonaé przegladu dokumentow w sposob niejawny (in camera)
w celu zbadania potrzeby ich tajnosci®*?.

Praktyka sadowa pokazuje, ze sady korzystaja w sposob bardzo rozny ze
swego prawa do przedlozenia im akt. Obserwatorzy dzialan sadow w pelni
zgodni sa z tym, ze w dziedzinie national security kontrola sadowa praktycznic
nie jest podejmowana. Poza tym kieruja si¢ trescia przewodnie] decyzji sadu
odwotawczego DC [District Columbia)®!#. Jest ona nastgpujaca: urzedy musza
przedlozy¢ sadowi wyczerpujace uzasadnienie dla utajnienia; uzasadnienie to
musi odnosic¢ si¢ odrebnie do kazdego spornego dokumentu: w razie potrzeby,
przy bardzo obszernych aktach, nalezy dostarczy¢ ich indeks. Ten Vaughn Index
— to reakcja sadow na praktyke urzedow zasypywania ich stosem dokumentow.
Indeks stuzy sadom za wskazowke w zastosowaniu ,,postgpowania in camera’.
Umozliwia on tez zachowanie w miare mozliwosci adversary process [procesu
kontradyktoryjnego], to znaczy umozliwienia szukajacemu informacji, a wy-
stepujacemu teraz ze skarga, udzialu w postgpowaniu sadowym?'%.

Niechetny stosunek sadu do postgpowania tajnego i takze pewna gotowos¢
urzedu do kooperacji wydaja si¢ mie¢ znaczenie dla podjecia przez sad decyzji
i przeprowadzenia post¢powania in camera. Nicdostateczne Vaughn-Indices lub
mato sprecyzowane zapewnienia urzedu moga w pewnych okolicznosciach
spowodowaé, iz sad bedzie musial przejrze¢ wszystkie dokumenty i dopuscié je
ewentualnie do wgladu. Sady dopracowaly si¢ ponadto nowych metod:
w przypadku obszernych akt rezygnuja czgsto z peinego sprawdzania, a zamiast
tego badaja random samples [wyrywkowy material] w celu sprawdzenia prawa
urzedu do utajniania; na korzys¢ rozprawy z udzialem stron sady zadaja
nickiedy dodatkowo oral affidavits [ustnego potwierdzenia], stwarzajac skar-
zacemu lepsza pozycje w postgpowaniu.

Wirod obserwatorow tych rozpraw panuje powszechne przekonanie, ze
w ostatnich latach zmniejszyly si¢ zakres 1 intensywnos$¢ kontroli sadow.

Sady — sila niezalezna, preferuja urzedy, a w tym szczegdlnie ministerstwo
sprawiedliwosci, bardziej niz kongres oraz public interest groups*'®. Ministerst-
wo sprawiedliwosci, jako centralne przedstawicielstwo procesowe urzedow
federalnych, wygrywa okoto 90% spraw z zakresu FOIA. Wicle dokumentow
zyskuje oczywiscie jawnos¢ w toku postgpowania sadowego, w drodze rokowan.

W mysl kanadyjskiego Acces to Information Act, w przypadku odmowy
przez urzad wgladu do akt, istnieje obowiazek uprzedniego zwrocenia si¢ do
Information Commissioner. Dokonuje on poufnej kontroli, w ramach ktorej ma
on te same mozliwosci zadania dowodu co sad, w szczegdlnosci moze przesledzic
sporne dokumenty2!7. Commissioner wypracowuje w dowolnym terminie
odpowiednie stanowisko .

Stanowisko to nie jest wiazace dla urzedu. Commissioner nie rozporzadza
zadna enforcement power [sita wykonawcza] nie moze zwlaszcza nakazac
wydania dokumentow tym, ktorzy o nie wystepuja. Jego funkcja jest porow-
nywalna z funkcja ombudsmana: 6w Information Commissioner dziala jako
przedstawiciel podmiotéw wystepujacych o informacje. Moze on w ich imieniu
wnosi¢ skargi, wystepowa¢ przed sadem i zosta¢ przez sad wezwany obok
innych jako strona. Jego niedostateczne mozliwosci realizacji prawa byty
wielokrotnie krytykowane, przede wszystkim dlatego, ze wilaczanie go w po

213 Par. 552(a)(4)(B).

214 Vaughn v. Rosen, 484 F. 2d 820, 1973.

215 S.Lykins z Departamentu Sprawiedliwosci, 725 F. 2d 1455, D.C.Cir.
216 Por. Gurlit (Interview ,,Access Reports™).

217 Por. paragrafy 31, 35(1), 36 AIA.
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stgpowanie prowadzi z reguly do przediuzania postgpowania?!$, Jednakze sam
Commissioner nie zgodzit si¢ na rozszerzenie swoich kompetencji uzasadniajac
to tym, ze podstawa jego dziatalnosci jest pelna zaufania wspotpraca z urzeda-
miz 1 Q.

Wystapienie ze skarga musi nastapi¢c w ciagu 45 dni od ogloszenia
stanowiska komisarza. Podobnie jak w przypadku FOIA sad ma prawo zbadac
dokumenty in camera, a sprawdzanie odbywa si¢ de novo. Sad uprawniony jest
nakazac¢ wydanie dokumentow, jesli byly one zatrzymane bezprawnie; nie moze
jednak udzielac¢ urzedom zadnych zalecen co do stosowania uznania w przypad-
kach, w ktorych odmowa wgladu do akt nie jest konieczna.

W odréznieniu od USA w Kanadzie, jak dotad, byto bardzo niewiele decyzji
sadowych: w ciggu pierwszych dwoch 1 pol lat po wejsciu w zycie tej ustawy
ztozono 47 skarg, w roku 1986 wniesiono lacznie 54 skargi, z tego 39
wniesionych zostalo przez osoby trzecie, usitujace przeszkodzi¢ wydaniu akt?2°,

Rowniez we Franciji, razem z CADA, przed uruchomieniem kontroli sadu
ustanowiono instancj¢ mediacyjna. Sklada si¢ ona z 18 czlonkow sposrod
Conseil d’Etat, parlamentu, gabinetu premiera, rad gmin i departamentow oraz
prawnikOw, z ktdrych zreszta najczesciej jedynie 4—3 bierze udziat w posiedze-
niach. Komisja ta korzysta z ustug sekretariatu sktadajacego si¢ z czterech
sckretarek 1 kierownika:; wchodzi tu ponadto jeszcze 4—6 sprawozdawcow
(rapporteurs) i generalny sprawozdawca z uprawnieniami kreslarskimi (rappor-
teur général), k1orzy dziataja spolecznie (najczesciej sa to mlodzi urzednicy lub
adwokaci) i opracowuja wstepnie przypadki na posiedzenia komisji. Komisja
obraduje okoto 2-—3 godzin tygodniowo. Rozstrzyga ona nie tylko — per avis
w sprawach odwolan, lecz takze — per conseil — wobec prosb sktadanych przez
urzedy?=1!.

Sprezyste postgpowanie jest jednoczesnie mato sformalizowane. Po wplynie-
ciu odwotania do urzedu skierowywana jest prosba o nadestanie spornych
dokumentow, a niekiedy o zajecic stanowiska na prosbe o dostep do informacii.
Z chwila wplynigcia dokumentow (lub czgsto tez w braku wplynigcia) poniewaz
wiele przypadkow, z uwagi na podstawy odwolania lub towarzyszace jej
odmowne pisma urzedu, znajduja si¢ juz na etapie, na ktérym moze zostaé
podjeta decyzja — sprawa trafia na porzadek dzienny nastgpnego posiedzenia
i jest tam ustnie referowana przez sprawozdawce. Na rozwazenie jednego
przypadku poswigca si¢ przecigtnie 10 minut. Poniewaz sprawozdawcy dosko-
nale orientuja si¢ w kazuistyce CADA, maja oni istotny wplyw na wynik.

Decyzja CADA nie jest obowiazujaca, jednakze jest uwzgledniana w okoto
85% przypadkow (urzad jest obowigzany zglosic o swojej reakcjido CADA?22).
Rozstrzygnigcie CADA stanowi obligatoryjna przestanke procesowa przy
skladaniu skarg na odmowe udzielenia dostgpu do akt?23,

Role¢ instytucji CADA w upowszechnieniu nowej zasady ujawniania akt
w administracji trzeba oceni¢ wysoko. W latach 1986—1987 rozstrzygne-
la ona tacznie 2903 przypadki (z tego 87.2% stanowily odwotania). Mozna tu
wyroznic:
odwolania uzasadnione — 47.7%

218 Public Interest Research Centre, Improving Canada’s Access to Information Act in the
Consumer Interest, Toronto 1986, s. 20.

219 The information Commissioner of Canada, Annual Report Information Commissioner
1986/87, Ottawa 1987, s. 21.

220 passim.

221 Art. 5 Loi 78-753.

222 Art. 7 ibidem.

223 C.E. z 19.02.1982 — Commaret.
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odwotania nie uzasadnione — 14.1%
rozstrzygniecia

— przyznany dostgp w ,,migdzyczasie” — 13.5%
— dokument nie istniejacy — 7.4%

— niedopuszczalnos¢ — 9.1%

— niekompetencja — 8.2%

Praca administracji jest wigc dosé czgsto korygowana. CADA oddzialuje
ponadto poprzez swoje raporty, ukazujace si¢ co dwa lata, ktoére gruntownie
odzwierciedlaja opracowana dziedzin¢ (dotad: administracji komunalnej, soc-
jalnej, administracji ochrony srodowiska i planowania). Problematyczne jest ich
jakby centralne odniesienie. Zapewne wigcej daloby uchwycenie zaleznosci
w regionach.

Od whniesienia odwotania CADA dysponuje terminem jednego miesiaca.
Przewaznie jest on przestrzegany. Dalej urzad ma prawo zastanawiac si¢ jeszcze
przez miesiac czy zdecyduje przychylic si¢ do opinii CADA. Brak decyzji
uwazany jest i tu takze za odmowe??*. W nastgpnym etapie istnieje mozliwosc
wniesienia skargi do sadu, ktéra musi by¢ rozpatrzona w terminie do 6 miesigcy.

Rowniez w Szwecii istnieje instytucja ombudsmana sprawiedliwosci, z ktore)
mozna skorzysta¢ przed wniesieniem skargi. Nie ma jednak takiego obowiazku.
Zadaniem ombudsmana sprawiedliwosci jest kontrola przestrzegania ustaw
przez urzedy??S, Zadanie to realizuje on poprzez zatatwianie skarg obywateli
oraz w drodze inspekcji. Jako specjalny oskarzyciel ma prawo oskarzac
pracownikow panstwowych o naruszenie swoich obowiazkow, nie ma jednakze
uprawnien do korygowania niezgodnych z prawem decyzji administracji.

Na odmowe wgladu do akt wydana przez urzad przystuguje droga
administracyjna. Istnieje mozliwos¢ wystepowania ze skarga do Nadrzednego
Sadu Administracyjnego (Kammarrat) oraz, w przypadku odmowy. do Naj-
wyzszego Sadu Administracyjnego (Regeringsritt).

W Holandii nie przewidziano zadnej instancji mediacyjnej. Skargi wobec
odmowy na wglad do akt skladane sa do sadow administracyjnych (Afdeling
Rechtspraak von de Raad van Strate), ktore podejmowac mogag decyzje
dotyczace prawa urzedu do utajniania w ramach postgpowania in camera.

W Republice Federalnej Niemiec mozliwosci ochrony prawnej nieomal nie
istnieja: zgodnie z paragrafem 44a ordynacji o ustroju sadéw administracyjnych
$rodki prawne przeciwko zachowaniu urzednikow wykorzystywane by¢ moga
jedynie rownoczesnie z dopuszczalnymi srodkami prawnymi od przedmioto-
wych decyzji. To ograniczenie ochrony prawnej z korzyscia dla skutecznosci
dzialania administracji obowiazuje rowniez, zgodnie z jednolitym orzecznict-
wem, w przypadku odmowy wgladu do akt w postgpowaniu administracyj-
nym?2¢. Z punktu widzenia konstytucyjno-prawnego jest ono problematyczne.
Prowadzi tez do nonsensownych skutkow: dla szukajacego informacji, nie
bedacego strong postgpowania administracyjnego, skarga jest dopuszczalna,
lecz odmowa wgladu do akt nic jest w jego przypadku pojmowana jako
..czynnosé procesowa’. Okolicznos¢ jednakze dajaca mu mozliwos¢ wystapie-
nia ze skarga — brak przestanek do roszczenia o wglad do akt — sprawia, ze jest
ona zarazem takze nie uzasadniona.

W przypadku zaistnienia, w drodze wyjatku, dopuszczalnosci wystapienia ze
skarga na odmowe wgladu do akt, mozliwosci kontroli sadu sa nadzwyczaj

224 B. Lassere, B.Lenoir, N.Stirn (1987), s. 147.

225 SFS 1986: 765.

226 VG Kodln, NJW 1978, s. 1397; OVG Milnster. DVBL. 1980, 5. 964 i n.; OVG Miinster, DOV
1980, s. 222 i n.; BVerwG, NWIJ 1982, s. 120.
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male: niemieckie prawo procesowe nie stosuje postgpowania in camera,
postepowanic sadowe jest z zasady jawne. Zgodnie z zasada jawnosci skarzacym
w sprawach administracyjnych z reguly przystuguje mozliwos¢ dochodzenia
prawa wgladu do akt w drodze sadowej??”. W zwiazku z tym paragraf 99
cytowanej ordynacji o ustroju sadéw administracyjnych przewiduje regulacje
zezwalajaca obecnie urzedom, pod okreslonymi warunkami, na odmowg
przeditozenia akt sadowi: jesli urzad przedstawi ,,wiarygodne’ dowody istnienia
sytuacji wyjatkowej wynikajacej z par. 29 Il ustawy o postgpowaniu adminis-
tracyjnym, to nie jest wowczas obowiazany do przekazania akt sadowi. Dzigki
tej regulacji pierwszoplanowa staje si¢ ochrona tajemnicy. Sady przykladaja
bardzo male znaczenie do .,uwiarygodnienia™ potrzeby utajnienia: powinno
bowiem wystarczy¢ (ich zdaniem), iz sad opini¢ urzedu ,,przy uwzglednieniu
przestanek panstwa prawnego™ jest jeszcze w stanie uznac za trafna??8,

‘Par. 100 VwGO.

227
228 BVerwG NVwZ 1983, s. 407; BVerwG NJW 1987, s. 202 i n.
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