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Wstep

Jedna z podstawowych zasad wspodtczesnej polityki ekologiczne] jest zasada jej
uspoteczniania. Zaktada ona mozliwie szeroki udzial spoteczenstwa w kreowaniu
polityki ekologicznej panstwa oraz zmierza do ustanowienia takich mechanizméw,
ktére zapewnia podejmowanie decyzji na jak najnizszym i jak najblizszym obywatela
szczeblu.

Podstawowe znaczenie dla procesu uspotecznienia maja dwie kwestie: prawne
oraz materialne zagwarantowanie obywatelom, grupom spotecznym i organizacjom
pozarzadowym uczestnictwa w modelu zréwnowazonego rozwoju. Drugim istotnym
elementem jest aktywne i §wiadome uczestnictwo obywateli, ktore jest mozliwe, gdy
uprawnieni dysponuja nalezyta wiedza ekologiczna, maja rozbudzona $wiadomos$¢ i
wrazliwos¢ na sprawy S$rodowiska. Ksztattowanie tzw. “odruchu ekologicznego”
obywateli nie jest mozliwe bez swobodnego dostepu do informacji o $rodowisku,
ktéremu stuzy odpowiednio wdrozone i realizowane prawo do informacji.

Celem tej pracy jest ukazanie wysitkéw podejmowanych na rzecz polepszenia
jako$ci ochrony zasobow §rodowiska poprzez kreowanie norm prawnych
zapewniajacych realizacj¢ prawa do informacji o §rodowisku. Teoretyczne rozwazania
uzupelnione sa praktycznymi do$wiadczeniami krajéw Unii Europejskiej, ktore
wkroczyly juz w fazg doskonalenia przyjetych w latach 90-tych rozwiazan prawnych.
Trudnosci w implementacji prawa dostgpu do informacji o $rodowisku oraz
wyksztattowane przez kraje czlonkowskie najlepsze wzorce moga ulatwi¢ krajom
kandydujacym, w tym Polsce, podjgcie dzialan zmierzajacych do skutecznego
wdrozenia przepisow prawa wspoOlnotowego. Tak sformutowanemu celowi
podporzadkowana zostat konstrukcja pracy, w ktorej wyodrgbniono trzy rozdziaty.

W rozdziale pierwszym zaprezentowalem znaczenie prawnych regulacji
gwarantujacych generalnie dostep do informacji i przedstawitem na tym tle istot¢ prawa
do informacji o S$rodowisku naturalnym. Podjatem prébe scharakteryzowania
najwazniejszych inicjatyw w prawie mi¢dzynarodowym (Konwencja z Aarhus) oraz
prawie wspdlnotowym (Dyrektywa 90/313/EWG) regulujacych kwesti¢ dostgpu do

informacji posiadanych przez administracj¢ publiczna dotyczacych S$rodowiska



naturalnego. W rozwazaniach pominalem akty prawne nakladajace obowiazek
informowania oraz konsultowania z opinia publiczng ocen i skutkéw oddzialywania na
srodowisko powodowanych przez przedsigwzigcia ingerujace w srodowisko (Konwecja
z Espoo, Dyrektywa 85/337/EWG). Wymienione akty prawne sa konsekwencja
zagwarantowanego prawa dostepu do informacji o srodowisku, jednak zagadnienia,
ktorych dotycza, sa na tyle istotne i obszerne, iz wymagaja oddzielnego opracowania.

Rozdziat drugi opisuje do$wiadczenia krajow Unii Europejskiej w
transponowaniu i implementacji Dyrektywy 90/313/ EWG — najwazniejszego aktu
prawa wspolnotowego regulujacego dostgp do informacji o $rodowisku. Poruszone
zostaly problemy, jakie rodzi realizacja postanowien prawa wspoOlnotowego, m.in.
okreslenie rodzaju informacji ujawnianych i zakres podmiotdw obowiazanych do
udostgpniania informacji. Przedstawione zostaly takze najwazniejsze rekomendacje
zglaszane przez Komisje Europejska zmierzajace do lepszego egzekwowania
postanowien Dyrektywy.

W trzecim rozdziale zawarlem specyfike rozwiazan polskich dostosowujacych
prawodawstwo naszego kraju do wymogdéw prawa europejskiego. W rozdziale tym
zaprezentowatem histori¢ procesu legislacyjnego ustawy o dostepie do informacji o
srodowisku 1 jego ochronie oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Zasadnicza
czg$¢ rozdziatu zostala po§wiecona analizie zakresu przedmiotowego i podmiotowego
ustawy w kontekscie dostgpu do informacji o $srodowisku. Podkreslitem rowniez role
administracji publicznej oraz znaczenie wspotdziatania wtadz publicznych na szczeblu
centralnym, regionalnym i lokalnym w skutecznym wdrazaniu przepiséw unijnego
prawa $rodowiskowego.

Prowadzone w pracy rozwazania opartem na bogatej literaturze przedmiotu
uzupetnionej obowiazujacymi regulacjami prawnymi. W opracowaniu wykorzystatem

takze materiaty zrodtowe pochodzace z zasobow stron “www.”



1. Pozycja prawa do informacji o Srodowisku
w regulacjach mi¢gdzynarodowym, prawie
wspolnotowym i krajowym.

1.1 Istota 1 znaczenie prawa do informacji.

Prawo do informacji o $rodowisku nalezy rozpatrywac jako szczegdlny rodzaj
szerszego zagadnienia: dostgpu do informacji. Posiadanie odpowiednich informacji jest
podstawowym warunkiem umozliwiajacym aktywne wlaczanie si¢ obywateli, r6znych

grup interesu do proceséw podejmowania decyzji. Otwarto$§¢ administracji jest wazna,
gdyz:
e ulatwia kontrole podjetych dzialan oraz ogranicza naduzycia wiladzy 1

manipulowanie informacja

e zwigksza racjonalno$¢, wymiang pogladow, efektywnos¢ podejmowania decyzji,

oraz odpowiedzialno$¢ wladz publicznych przed dana spotecznoscia'
e laczy si¢ z umozliwieniem wigkszej partycypacji obywateli w sprawach publicznych

“W  najogdlniejszym znaczeniu jawno$¢ to przeciwienstwo tajemnicy i
poufnosci w kontaktach obywatela z wtadza, administracja, a takze w relacjach migdzy
organami panstwowymi, samorzadowymi, organizacjami wszelkiego rodzaju.”
Przechodzenie od tajnosci do jawnosci to radykalna zmiana w stosunkach administracja
— obywatel. W podejmowanych reformach administracji zmiana ta miata przede
wszystkim polega¢ na stworzeniu warunkow porozumienia, dialogu oraz mozliwosci
uczestnictwa we wspolnym decydowaniu o sprawach kraju.’ Otwartosci i jawnosci
administracji stuzy odpowiednio uregulowane, wdrozone i realizowane prawo do

informacji.

Badanie prawa do informacji wymaga podejScia coraz bardziej
interdyscyplinarnego. Kwestie dostgpu do informacji mozna rozwaza¢ z punktu

widzenia wielu dziedzin nauki, takze z punktu widzenia wielu dziedzin prawa.

" Oczywiscie przesadne traktowanie odpowiedzialno$ci moze prowadzi¢ do nadmiernego legalizmu i
unikania podejmowania ryzykownych decyzji podobnie jak otwartos¢ moze skutkowac zmniejszeniem
efektywnosci funkcjonowania administracji, zob. A. Verhoeven, The right to information: a fundamental
right?, lecture at EIPA, Maastricht, May 29,2000, s.7-11

* T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawno$ci administracyjnej, Krakow 1999, s. 27



Informacja interesuja si¢ specjalisSci z zakresu praw czlowieka, prawa
migdzynarodowego, prawa karnego, finansowego, specjali§ci z zakresu socjologii,
psychologii, ekonomii oraz informatyki. Ilo$¢ koncepcji rozumienia pojgcia informacji
jest i pozostanie nieskonczenie wielka.* Oprocz poszukiwania kompleksowych ujeé
definicji informacji za wlasciwe nalezy uzna¢ tworzenie definicji odpowiadajacych
przyjetym zalozeniom badawczym. W kontaktach urzad — obywatel za najbardziej

wlasciwa uznalem nastgpujaca definicjg:

Informacja przekazywana obywatelom przez administracj¢ to oswiadczenie
wiedzy funkcjonariusza organu administracji publicznej albo innego podmiotu
administrujacego, dotyczace okreslonego stanu faktycznego, stanu prawnego czy
wynikajacych z nich konsekwencji prawnych. Takie oSwiadczenie wiedzy nie
wywoluje bezposrednio zadnych skutkow prawnych, lecz moze mie¢ wplyw na
realizacj¢ pewnych uprawnien lub obowigzkéw odbiorcy informacji czy tez oséb

trzecich. ’

W badaniu relacji miedzy obywatelem a administracja nalezy tez pamigta¢ o
odwrotnym kierunku przeptywu informacji czyli od obywatela do urzedu. Istota prawa
do informacji jest po pierwsze dostep do niej, po drugie mozliwo$¢ jej udostgpniania
(ujawniania, komunikowania, rozpowszechniania), po trzecie mozliwos¢ wyrazania
wiasnych pogladow. Problemy do rozstrzygnigcia na gruncie prawnym to zakres, rodzaj
informacji jaka powinna by¢ ujawniana albo do ktérej dostgp ma by¢ umozliwiony oraz
okreslenie organéw, instytucji publicznych, ktéorych zadaniem jest udostepnianie
informacji. Istotna kwestia dotyczy wyodrebnienia podmiotow, osob fizycznych i
prawnych, ktére moga si¢ domaga¢ dostgpu do informacji. taczy si¢ z tym m.in.
odpowiedZ na pytania: czy aby uzyska¢ dang informacj¢ nalezy spetni¢ okreslone
warunki lub czy informacja moze by¢ ujawniona kazdej osobie czy tylko obywatelom
danego panstwa. Powyzsze elementy dotycza zarowno generalnego prawa do informacji

oraz szczegdtowych zagadnien jak cho¢by prawo do informacji o stanie sSrodowiska.

3 Zob. T. Gorzynska, Prawo do ..., op.cit, $.26

* W. Taras, Pojecie “informacja” jako narzedzie badania administracji publicznej”, Samorzad
Terytorialny, 2000, nr 12, s. 34-39

> Por. W. Taras, Pojecie “informacja” jako narzedzie badania administracji publicznej”, Samorzad
Terytorialny, 2000, nr 12, s. 34-35; A. Piskorz-Ryn, Prawo do informacji, Samorzad Terytorialny, 2000,
nr 7-8, s. 90-92



Podsumowujac, jesli okreslony porzadek prawny wyraznie gwarantuje prawo
podmiotowe dostgpu do informacji i dokumentéw, to musi on regulowac a wiele wigce;j

niz tylko ograniczenia tego dostgpu, a mianowicie:
o Uprawnienia dostgpu do dokumentow

o Adresata tego dostepu

a Przedmiot dostgpu,

o  Wyjatki od prawa dostgpu

o Postgpowanie zwigzane z dostgpem do dokumentow

1.1.1 Prawo do informacji w aktach prawa mig¢dzynarodowego.

Na szczeblu europejskim oraz migdzynarodowym istnieje wiele instrumentéw
prawnych zmierzajacych w stron¢ uznania coraz pelniejszego prawa dostepu do
informacji. W tym miejscu nalezy przytoczy¢ znaczenie francuskiej Deklaracji Praw
Cztowieka 1 Obywatela z 1789 r., ktérej postanowienia staly si¢ kwintesencja
wspoétczesnego prawa do informacji i zasady jawnosci. Deklaracja uznaje wolnos¢
wypowiedzi® oraz ustanawia w art. 15 zasade jawnosci zycia publicznego,
postanawiajac, iz “Spoleczenstwo ma prawo zada¢ od kazdego urzednika publicznego
sprawozdania z jego dziatalno$ci”.

Na forum migdzynarodowym problemowi wolnos$ci informacji zaczgto
przypisywa¢ duza rolg po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej. Kwestie wolnosci
pytania, otrzymywania i ujawniania informacji przez media, prawa dostepu do
publicznych dokumentoéw 1 przejrzystych oraz odpowiedzialnych instytucji rzadowych
faczono z prawem do demokratycznych rzadow. Juz na pierwszej sesji Zgromadzenia
Ogodlnego ONZ 14 grudnia 1946 r. uchwalono rezolucje¢ nr 59/1, w ktérej stwierdzono
m.in. “wolno$¢ informacji jest podstawowym prawem czlowieka, jest kamieniem

probierczym wszelkich wolno$ci, w obronie ktorych zostata powotana ONZ. Wolnos¢

6 “Swobodne gloszenie mysli i opinii jest jednym z najcenniejszych praw cztowieka; kazdy obywatel
moze wigc swobodnie méwic, pisa¢, drukowac i odpowiada za przypadki naruszone w ustawie” art.11 w:
T. Gérzynska, Prawo do....,op.cit, s. 39



informacji zaktada prawo do otrzymywania, przekazywania i publikowania wiadomosci
we wszystkich miejscach bez zadnych przeszkod.””’

Znacznie wigksze znaczenie i sil¢ inspiracyjna miata uchwalona 10 grudnia
1948 r. przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka.
Artykut 19 Deklaracji stanowi, iz “kazda jednostka ma prawo do wolnosci podgladow 1
wypowiedzi, prawo to obejmuje nieskr¢gpowana wolno$¢ posiadania pogladow oraz
poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji oraz idei, wszelkimi
srodkami i bez wzgledu na granice”.* Podglady na charakter prawny i moc
obowiazujaca Deklaracji sa diametralnie r6zne. Mimo, iz nie naklada ona formalnych
obowiazkow na panstwa, to Deklaracja spetnita role animujaca w tworzeniu norm
prawa migdzynarodowego, jak 1 wewngtrznego.

Prawo do wolno$ci wypowiedzi obejmujace takze wolno$¢ otrzymywania i
przekazywania informacji znalazto odzwierciedlenie w art.10 Konwencji Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.’, art.19 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 1.'°, Akcie Koncowym Konferencji
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie z 1975 r. oraz w licznych dokumentach Rady

Europy.] !

Nie ulega watpliwos$ci, ze prawo do wolnosci informacji zostalo uznane w aktach
migdzynarodowych jako podstawowe prawo czlowieka. Liczne problemy w
stosowaniu dotyczyty m.in. zakresu dostgpnosci tego prawa m.in. kwestii czy wolno$¢
wyrazania opinii zawarta w art. 10 Europejskiej Konwencji'> zawiera w sobie prawo

dostepu do publicznych dokumentdw.

Réznica podstawowa pomigdzy wolnoscia 1 prawem do informacji dotyczy
uksztattowania relacji jednostki i panstwa. Prawa nadaje panstwo, za§ wolnosci, w
glownym ich zarysie przynosi cztowiek ze soba na §wiat, a panstwo okresla ich granice.
Panstwo przy wkraczaniu w sfer¢ wolna jednostki musi wskazaé przepisy

upowazniajace je do takiego dzialania. Natomiast jednostka chcac zrealizowaé swe

7 M. Fliasinski, Swobodny przeptyw informacji a interesy Polski, PISM,Warszawa 1991, 5.16

8 Prawa cztowieka, wybor materialow, Wydawnictwo Comer , Torun 1993 s.21

? Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci nazywana jest rowniez Europejska Konwencja
Praw Czlowieka, Dz.U. z dnia 10 lipca 1993 r., nr 61, poz. 284

"Dz, U. z dnia 29 grudnia 1977 r., nr 38, poz. 167

"' T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, str. 46 i n.

12 “Razdy ma prawo do wolnoéci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$é posiadania pogladow
oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na
granice panstwowe”,



uprawnienia wynikajace z prawa do informacji musi wskaza¢ przepisy stanowiace

obowiazek panstwa i innych podmiotéw publiczno-prawnych'’.

1.1.2 Zasada przejrzystos$ci w prawie wspolnotowym

Powotane do zycia w latach 50 tych Wspolnoty Europejskie byty instytucjami
mato demokratycznymi. Sposob funkcjonowania oraz organizacja Wspodlnot byly
niedostgpne i niezrozumiale dla duzej czg$ci spoteczenstw. W systemie Wspolnotowym
najbardziej orientowaly si¢ elity aktywnie uczestniczace w zarzadzaniu sprawami
europejskimi. Posiedzenia Rady byly objete tajemnica, a komunikaty z nich nie byty
publikowane. Z kolei Komisja odbierana bylta jako odlegla biurokratyczna struktura, w

ktorej decyzje podejmowano w sposéb skomplikowany i mato przejrzysty.

Wysitki na rzecz poprawy sposobu funkcjonowania i poprawy wizerunku
instytucji unijnych wyznaczyt Traktat z Maastricht. Po pierwsze, Traktat o Unii
Europejskiej sankcjonowat zasade subsydiarnosci, zgodnie z ktora decyzje powinny by¢
podejmowane na szczeblu jak najblizej obywatela. Po drugie trudno$ci z ratyfikacja
Traktatu z Maastricht (we Francji blisko polowa glosujacych byta przeciwko, sprzeciw
Dunczykéw w pierwszym glosowaniu nad ratyfikacja Traktatu) uzmystowity
politykom europejskim konieczno$¢ wprowadzenia wigkszej jawnosci funkcjonowania
instytucji Unii Europejskiej. Zgodnie z Deklaracja nr 17, stanowiaca zalacznik do
Traktatu z Maastricht na temat prawa dostgpu do informacji, Komisja zostata
zobligowana do opracowania nowych $rodkow utatwiajacych dostep do dokumentow
instytucji Unii Europejskiej. “Europejski ruch ku jawno$ci” zaowocowat licznymi
inicjatywami dotyczacymi nowej polityki informacyjnej Unii oraz poszerzeniem ustug
umozliwiajacych dostgp do dokumentow i informacji o Unii Europejskiej, szczeg6lnie
z wykorzystaniem najnowszych technologii.'*

Nastgpna konferencja migdzyrzadowa zakonczona podpisaniem Traktatu

Amsterdamskiego wzmocnita te tendencje. Oprocz art. 6 ust.2, w mysl ktorego Unia

respektuje podstawowe prawa zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie

' Por. P. Tuleja, Prawo dostepu do informacji — konstytucyjny i ustawowy sposob okreslenia jego
zakresu przedmiotowego, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, listopad 2000, s. 2-4

' I. Thomson, The Emergence of The Transparency Theme, w Openness and Transparency in European
Union, V. Deckmyn, J. Thomson, red., EIPA 1998,s.516



Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci oraz prawa wynikajace z tradycji
konstytucyjnych, wspdlnych dla Panstw Cztonkowskich, jako ogélne prawa Wspdlnoty
po raz pierwszy w tre$ci Traktatu odwotano si¢ do kwestii jawnos$ci. Artykut 1 stanowi,
iz “ Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego
zwiazku z pomig¢dzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowane w sposob
jak najbardziej jawny i1 na szczeblu jak najblizszym obywatelowi. Sformutowanie
ogolnej zasady to istotny, ale nie wystarczajacy krok w kierunku stosowania regut
przejrzystosci. Skuteczno$¢ dostgpu do informacji, dokumentow w oparciu o generalna
zasade jest nie wielka. Potwierdza to chocby sprawozdanie Rzecznika Praw
Obywatelskich'®. Natomiast do otwartoéci jako podstawowej zasady odwoluje sig

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.'®

Pewnym skonkretyzowaniem ogo6lnej zasady jest artykut 255 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska stanowiacy, iz “kazdy obywatel Unii, kazda
osoba fizyczna lub prawna zamieszkujaca lub majaca zarejestrowana siedzibg w
Panstwie cztonkowskim, ma prawo dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady oraz Komisji,”'" Na uwage zastuguje ograniczenie zakresu obowiazywania
omawianego zapisu do trzech wymienionych instytucji. Poza nawiasem tego przepisu
pozostaja m.in. informacje gromadzone przez Komitet Regiondw czy Trybunat
Obrachunkowy. W punkcie 2 artykutu 255 tym zawarto rowniez zapis obligujacy Radg
Unii Europejskiej do okreslenia ogdlnych zasad i ograniczen regulujacych prawo
dostgpu do informacji. Wyznaczony zostal takze konkretny termin przygotowania
zasad dostgpu uptywajacy 1 maja 2001 r. Pierwotna propozycja przedtozona w dniu 26
stycznia wzbudzila liczne kontrowersje, gdyz nie odpowiadala standardom

wyznaczonym przez ustawodawstwo niektorych panstw cztonkowskich.'®

Unia Europejska znajduje si¢ na etapie udoskonalenia przyjetych rozwiazan.
Proces nie wydaje si¢ prosty czego dowodza trudnosci z wprowadzeniem
przewidzianych Traktatem z Amsterdamu ogdlnych zasad dostgpu do informacji. Mimo
to, poczawszy od lat 90-tych poszerza si¢ zakres otwartosci w funkcjonowaniu

instytucji Unii. W roku 2000 zostala opublikowana m.in. lista komitetow asystujacych

5p. Craig, G. De Burga, EU LAW, Texts, Cases and Materials, Oxford 1998, s.371

16p, Craig, G. De Burga, EU LAW..., op.cit, s.369-371

17 Dokumenty Europejskie, Lublin 1999, Tom III, s. 295

'8 M. Btaszczak, Dostep do informacji w instytucjach Unii Europejskiej, w: Czy w Polsce jest potrzebna
instytucjonalizacja prawa do informacji, KSAP, Warszawa,2001, s.13-14
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Komisji w realizacji jej uprawnien.'” W grudniu 2000 r. na szczycie w Nicei szefowie
panstw cztonkowskich przyjeli projekt Karty Podstawowych Praw, ktéra w art. 11
(Wolnos¢ wypowiedzi i informacji) zawiera prawo dostepu do informacji®. Art. 11 ust
1 brzmi nastgpujaco: “Kazdy ma prawo do wolnosci wypowiedzi. Prawo to obejmuje
wolno$¢ wyrazania opinii oraz prawo do bezstronnych informacji 1 wyznawania idei,

bez ingerencji wtadz publicznych, a takze niezaleznie od granic.”!

1.1.3 Prawo do informacji w krajach UE.

Zasada swobodnego dostgpu do informacji jest respektowania w ré6znym stopniu
w poszczegbdlnych krajach UE. We wszystkich krajach dostep do informacji przejawia
si¢ w okreslonych ramach prawnych. Sa kraje ujmujace dostgp do akt z zasady jako
prawo podmiotowe oraz takie, ktore przez dtugi czas pozostawialy te kwesti¢ uznaniu
administracji. W ostatnich latach zaobserwowa¢ mozna dynamiczne zmiany w
podejsciu do dostepu do informacji. Nawet w takich krajach jak Niemcy, Irlandia, czy
tez Wielka Brytania®® majacych tradycje dziatania administracji dalekie od jawnosci,

zostaly opracowane nowe regulacje rzadzace prawem dostgpu do informacji.

Konstytucje 6 z 15 panstw UE reguluja kwestie dostepu do informacji i aktow
urzedowych. Jednak istotne sa przede wszystkim ustawy, ktore rozwijaja konstytucyjne
prawa oraz umozliwiaja bardziej skuteczne stosowanie. Panstwami, w ktorych ustawy
reguluja dostgp do informacji lub dokumentéw sa: Szwecja (1776), Finlandia (1951),
Dania (1970), Francja i Holandia (1978), Wilochy (1990), Portugalia (1993), Belgia
(1994), Irlandia (1997), Wielka Brytania (2000).> W tych panstwach przyjeto zasade,
ze jawno$¢ jest zasada, a tajemnica wyjatkiem. Ustawy gwarantujace generalnie
jawno$¢ akt administracyjnych mozna spotka¢ w panstwach tradycyjnie posiadajacych

tzw. “otwarty system rzadow” jak USA, Kanada, Australia, Nowa Zelandia.

"% List of committees which assist the Commission in the exercise of its implementing powers, OJ C 225,
8.8.2000

20 Draft Charter of Fundamental Rights of The European Union, Charte 4487/1/00 REV 1, Brussels,
10.10.2000

! Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej w: Monitor Integracji Europejskiej, UKIE, Warszawa,
2001, nr 38, s.72

22 W Wielkiej Brytanii ograniczone zostato stosowanie The Official Secret Act z 1911 przewidujacego
kary w wypadku ujawnienia jakiejkolwiek informacji urzedowej, poza tymi, ktorych ujawnienie jest
dozwolone wyraznymi przepisami

» W nawiasach podane zostaly daty pierwszych regulacji w poszczegodlnych krajach.
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Jednakze realizacja tego prawa w praktyce nigdzie nie jest posunigta tak daleko
jak w Szwecji. Ten skandynawski kraj zapoczatkowat gwarancje jawnos$ci dzialania
administracji ustawa o wolno$ci prasy i jawnosci akt z 1766 r. Obecnie prawo
powszechnego dostepu do informacji jest urzeczywistniane w Szwecji w nastgpujacych

formach:

o Swobodny dostgp do dokumentéw urzgdowych

o Obowiazek udostgpniania informacji przez instytucje publiczne

o Wolnos¢ stowa i swoboda wypowiedzi urzednikéw administracji publicznej
a Prawo informowania srodkéw masowego przekazu

a Powszechny dostgp do spotkan i1 posiedzen ciat decyzyjnych oraz rozpraw

sadowych.*!

Instytucja publiczna udostgpniajaca na zyczenie obywatela informacj¢ lub dokument
nie ma prawa zidentyfikowa¢ obywatela lub wymaga¢ podania przyczyn, dla ktérych
ubiega si¢ on o umozliwienie wgladu do dokumentu. Nalezy zaznaczy¢, iz kultura
otwarto$ci nie wplynela niekorzystnie na efektywnos$¢ pracy administracji szwedzkie;.
Jest to mozliwe dzigki gleboko zakorzenionej, ponad 200-letniej tradycji oraz statemu

doskonalenie procedur udostgpniania informacji.

1.1.4 Prawne regulacje dotyczace prawa do informacji w Polsce

W polskim systemie prawnym wolno$¢ i prawo do informacji regulowane sa
przez Konstytucje, ratyfikowane umowy migdzynarodowe, ustawy i rozporzadzenia.
Polski system prawny oparty jest na wynikajacej z art.8 i art. 87 zasadzie pierwszenstwa
Konstytucji. Wszelkie akty prawne musza by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi
okreslajacymi tre$¢ praw jednostki. Dotyczy to rowniez prawa dostgpu do informacji i

wolnosci informacji.

Konstytucja odnosi si¢ do prawa dostgpu do informacji w art. 61 i wolno$ci
informacji w art. 54. Umieszczony wsrdéd wolnosci osobistych art. 54 ust. 1 gwarantuje
wolnos$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji i jest powiazany z wolnoscia

wyrazania pogladow. Natomiast w art. 61 wyrazono prawo do uzyskiwania informacji o
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dziatalnosci organdw wiladzy publicznej. Specyfika wolnosci wyrazania pogladéw 1
powiazanego z nim prawa do informacji polega na tym, ze art. 61 i art. 54 zawieraja

uprawnienia, ktorych zakresy w pewnych przypadkach sie pokrywaja.”

Wydaje sig, ze prawu do informacji o dziatalno$ci organow wiadzy publicznej
nadano range konstytucyjna wobec czgstych przypadkow oporu czy niechgci organdow
wladzy publicznej wobec ujawniania informacji o swojej dziatalnosci. W ten sposob
miano zakonczy¢ spory o dopuszczalnos$¢ i zakres tego dostgpu. Rowniez prawo do
informacji o stanie i ochronie $rodowiska (art. 74 ust.3) jest tym samym prawem do
informacji, o ktérym mowa w art. 54 ust.1. Takze w tym przypadku nadanie mu rangi
wyodregbnionego prawa konstytucyjnego bylo spowodowane troska o skutecznos¢

dostepu do informacji w tej waznej dla obywatela dziedzinie.

Prawo do informacji nalezy do praw wobec ktorych przepisy konstytucji stosuje
si¢ bezposrednio. Kazdy, kto uzna, ze jego konstytucyjne prawo zostalo naruszone
moze zwr6oci¢ si¢ do sadu. Jednak obecna praktyka orzecznicza (problemy to
konstytucyjnych sformulowan oraz konieczno$¢ stosowania rownocze$nie aktow
normatywnych o zréznicowanej pozycji w systemie zrodet prawa) z pewnoscia nie daje
podstaw dla stwierdzenia, iz bezpo$rednie stosowanie art. 61 i art. 54 przez organy
wiladzy publicznej gwarantuje prawidtowe okreslenie zakresu przedmiotowego prawa

do informacji.

Zdaniem Piotra Tulei ustalenie tre$ci uprawnien w oparciu o ktora jednostka
mogtaby realizowaé swe prawo do informacji i korespondujacych z nia obowiazkéw nie
bedzie mozliwe w procesie stosowania Konstytucji przez sady i inne organy odwotujace
si¢ do uznanych regul wyktadni. Dlatego tez konieczna jest ustawa ktora okresli zakres

przedmiotowy prawo dostgpu do informac;ji.

Projekty dwoch ustaw znajduja si¢ Sejmie. Nad projektami trwaja prace w
Nadzwyczajnej Komisji do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych prawa obywateli
do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb
petniacych funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawno$ci procedur decyzyjnych i

grup interesu. Poparcie dla instytucjonalizacji prawa do informacji wyrazit Prezes Rady

2 Zob. J. Dopierala, Pionierskie do$wiadczenia administracji szwedzkiej w realizacji powszechnego
dostepu do informacji, w: Czy w Polsce jest potrzebna instytucjonalizacja prawa do informacji, KSAP,
Warszawa 2001, s.89-102
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Ministrow mowiac, iz “we wspoOlczesnym §wiecie rozwdj opiera si¢ na wiedzy 1
informacji. Nie wolno dopusci¢, aby w Polsce utrzymywaly si¢ mechanizmy
“zawlaszczania” informacji, ktore na dluzsza met¢ prowadza nieuchronnie do zastoju
cywilizacyjnego lub groznych patologii zycia publicznego”. “Ustawa o dostepie do
informacji publicznej stanowi¢ bedzie fundament dla przysziego systemu zarzadzania
obiegiem informacji w administracji. Od wtasciwego wdrozenia procedur jawnosci,
traktowanych jako integralna czg$¢ zarzadzania w administracji publicznej, zalezeé

, . L 26
bedzie realne wprowadzenie w zycie 1 sukces nowego prawa”.

1.2 Prawo do informacji o Srodowisku

Kreacja, stymulowanie, bezposrednie uczestnictwo i realny wplyw na decyzje
podejmowane przez kompetentne organy w ramach funkcjonowania panstwa stanowia
tylko jeden z aspektow korzysci plynacych z udostgpniania akt i informacji w sferze
ochrony $rodowiska.”” Wartosci $rodowiska stanowia niewatpliwie dobro publiczne i
moga by¢ lepiej chronione w sytuacji znacznej powszechnosci przedsigwzigé
ochronnych. Intensyfikacja i skuteczna ochrona §rodowiska naturalnego jest mozliwa
pod warunkiem zjednoczenia wysitkow osob indywidualnych, organizacji spotecznych
oraz rzadow poszczegdlnych panstw. Ani samo $rodowisko, ani wiedza o jego stanie
nie powinna by¢ wylaczna domena wladz publicznych, czy tez pomiotow
zanieczyszczajacych przyrode. W konsekwencji problem uregulowania swobodnego
dostepu do informacji w sferze ochrony $rodowiska uzyskat szerokie poparcie wielu
rzadow.

Na szczeblu migdzynarodowym przez Deklaracj¢ z Rio z 1992 r. oraz Agendg 21
przebija w wielu miejscach w spos6b domyslny, zasada wolnego dostepu do informacji.
Zasada nr 10 brzmi nastepujaco: “Najlepszym sposobem rozwiazywania kwestii
ekologicznych jest zapewnienie wszystkim zainteresowanym mozliwosci dziatania w

odpowiednim zakresie. Kazdy obywatel danego kraju winien mie¢ nalezyty dostgp do

» Por. P. Tuleja, Prawo dostgpu do informacji — konstytucyjny i ustawowy sposob okreslenia jego
zakresu przedmiotowego, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, listopad 2000, s. 1-2

% Stanowisko Prezesa Rady Ministrow Jerzego Buzka w sprawie prac nad ustawa o dostgpie do
informacji publiczne;.

7 Zob. J. Bo¢, Dostep do informacji i akt w sferze ochrony $rodowiska, Towarzystwo Naukowe Prawa
Ochrony Srodowiska Wroctaw 1990, s.8
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informacji na temat srodowiska naturalnego, ktérymi dysponuja instytucje publiczne,
facznie z informacjami dotyczacymi substancji oraz dzialalno$ci przemystowe;j
ekologicznie niebezpiecznych; winien on mie¢ takze mozliwo$¢ uczestnictwa w

. . . )
procesie podejmowania decyzji.”*®

1.2.4 Rozstrzygnigcia Dyrektywy 90/313/EWG w zakresie dostgpu

do informacji

Chronologicznie pierwszym aktem migdzynarodowym regulujacym w sposéb
kompleksowy kwestie dostepu do informacji o ochronie srodowiska byta Dyrektywa
Rady Wspolnot Europejskich z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie swobodnego dostgpu
do informacji o $rodowisku.”’ W preambule do Dyrektywy uznano, iz “dostep do
informacji o $rodowisku bedacy w posiadaniu administracji publicznej wplynie na

poprawe ochrony srodowiska”.

Celem Dyrektywy jest takze ujednolicenie standardow dostgpu do informacji o
srodowisku we wszystkich krajach Unii. Dotychczasowe rozwiazania roznity si¢ w
poszczegolnych krajach cztonkowskich. Dostep do informacji urzgdowych w dziedzinie
ochrony s$rodowiska byto realizowany na podstawie aktow prawnych generalnie
gwarantujacych jawno$¢ informacji 1 dostgp do dokumentow begdacych w posiadaniu
administracji publicznej. Poza tym obywatel mial prawo dostgpu do informacji na
podstawie szczeg6lnych praw.

Dyrektywa z 7 czerwca skrupulatnie unika sformutowania “prawo dostepu do
informacji”, zastepujac sformulowaniem: “swobodny dostep do informacji™.
Dyrektywa dotyczy zaréwno informacji aktywnej, tj. takiej, ktorej spoteczenstwo sig
domaga, jak i informacji pasywnej, czyli tej , ktora dysponuja instytucje publiczne i

ktére maja obowiazek upowszechniac.

* Cytowane za: G. Monediaire, Unia Europejska a ochrona $rodowiska: Polityka informacyjna i udziat
spoteczenstwa w procesach decyzyjnych w : Wspdlnota Europejska a srodowisko naturalne, Tom II, red.
J. Masclet, Lublin 1999, s.312-313

¥ Dyrektywa Rady 90/313/EWG z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie swobodnego dostepu do informacji
o $srodowisku, w: Prawo ochrony $rodowiska WE, Tom I, Zagadnienia Ogolne, Warszawa 1994, s. 181-
186

3% Prawdopodobnie jest to stadium przejéciowe zmierzajace do catkowitego uznania prawa do informacji
jako jednego z praw czlowieka, prawa o charakterze subiektywnym.
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Artykut w art. 2 ust. 1 definiuje “informacje dotyczace srodowiska” — jako
wszelkie dostgpne informacje pisemne w formie wizualnej, przekazu ustnego lub baz
danych na temat stanu wod ,powietrza, gleby fauny, flory powierzchni ziemi i obszarow
o szczegblnych walorach przyrodniczych oraz dziatan lub $rodkow, ktore maja lub
moga mie¢ niekorzystny wpltyw (wlaczajac w to dziatania, ktore powoduja zwigkszenie
ucigzliwosci takich jak hatas), a takze na temat dziatan lub $rodkéw majacych na celu
ochrong powyzszych elementéw S$rodowiska, w tym réwniez $rodkow

9531

administracyjnych i programoéw gospodarowania $rodowiskiem™ Jednakze przy calej

swej precyzyjnosci powyzsza definicja sprawia peine klopoty w interpretacji, tak ze
wzgledu na dobor stownictwa, jak 1 z powodu niedostosowania do przepisow

obowiazujacych w poszczeg6lnych krajach.*

W odniesieniu do instytucji publicznych prawo udostgpniania informacji
dotyczy ogoétu wiadz publicznych na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym z
wyjatkiem organow prawodawczych i sadowniczych.*® Dyrektywa przewiduje tylko 10
sytuacji pozwalajacych organom administracji publicznej odmoéwi¢ udzielenia

informacji gdy:

o Informacja dotyczy postepowania traktowanego jako poufne, z uwagi na stosunki

migdzynarodowe lub wzgledy obronno$ci panstwa
o W gre wchodzi bezpieczenstwo publiczne
o Chodzi o sprawy objete toczacym si¢ postgpowaniem sadowym lub dyscyplinarnym
a Dotyczy handlowej lub przemystowej tajemnicy, w tym tez wtasnosci intelektualnej
a Dotyczy informacji dobrowolnej dostarczonej przez osoby trzecie,

a Dotyczy informacji, ujawnianie ktoérej mogloby narazi¢ na szkodg interesy ochrony

srodowiska naturalnego
o Dotyczy dokumentow lub danych bedacych w trakcie opracowywania

0 Zadanie jest bezsensowne i sformutowane w sposob ogdlny

3! Dyrektywa Rady 90/313/EWG...., op.cit., s.183
32 G. Monediare, Unia Europejska... s. 314
33 Dyrektywa Rady 90/313/EWG ...., op.cit 5.183
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Organ musi si¢ ustosunkowa¢ do zadania o informacj¢ najp6zniej w ciagu dwoch
miesiecy i w razie odmowy podaé jej przyczyny. Zadajacemu informacji przystuguje

odwotanie od decyzji odmownej lub udzielenia odpowiedzi niekompletne;.

1.2.5 Dostegp do informacji o sSrodowisku w ustaleniach Konwencji z Aarhus

W dniu 25 czerwca 1998 r. w Aarhus w Danii w czasie IV Paneuropejskiej
konferencji Ministrow Ochrony Srodowiska podpisano konwencje o dostepie do
Informacji, udziale spoteczenstwa w Podejmowaniu decyzji oraz Dostgpie do
Sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych Srodowiska. Konwencje powstata w ramach
Europejskiej; Komisji Gospodarczej ONZ, podpisatlo w Aarhus 35 krajow ( w tym
Polska) oraz Wspolnota Europejska.

Sekretarz Generalny ONZ uznat Konwencj¢ z Aarhus za “najambitniejsze
przedsiewzigcie w dziedzinie “demokracji $rodowiskowej” podjete dotad pod
auspicjami Narodéw Zjednoczonych. Stanowi ona jedna z pierwszych (jesli nie
pierwsza w ogodle) prob wprowadzenia do obowiazujacych norm prawa
migdzynarodowego kompleksowego ujgcia zagadnien zwiazanych z funkcjonowaniem
tzw. otwartych spoteczenstw obywatelskich”. Lacza si¢ one z majaca juz ugruntowana
pozycje w prawie mi¢dzynarodowym problematyka praw cztowieka 1 okreslane sa

niekiedy jako “nastepna generacja” praw cztowieka.’*

Przyjecie Konwencji z Aarhus stanowi w pewnej mierze dodatkowe wyzwanie
dla administracji publicznej oraz spoleczenstwa w dzialaniach dotyczacych ujawniania i
upowszechniania informacji dotyczacych §rodowiska, uspoleczniania informacji
dotyczacych $rodowiska, uspolecznienia procesow decyzyjnych oraz umozliwienia

dostepu do sprawiedliwo$ci w tym zakresie.

Konwencja reguluje trzy podstawowe dla uspolecznienia kwestie (tzw. triada

Konwencji):
a Dostep do informacji

o Udziat w procesach decyzyjnych

34 J. Jendroska, Konwencja z Aarhus, geneza, status i kierunki rozwoju, Centrum Prawa Ekologicznego,
Wroctaw grudzien 2000 r., s.4
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a Dostgp do wymiaru sprawiedliwosci, czyli mozliwos¢ egzekwowania przepisow

przez spoteczenstwo

Definicja “wladzy publicznej” jest kluczowa dla zdefiniowania podmiotu
odpowiedzialnego za realizacj¢ wigkszosci postanowien w praktyce. Ujecie wladzy
publicznej nieco rozszerza definicje zawarta w Dyrektywie 90/313/EWG o dostepie do
informacji. “Dotyczy to zwlaszcza precedensowego objecia taka definicj