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Informacidoszabadsag az Eurdpai Unioban
Az értekezés tézisei

A témavalasztas indokoltsaga, a kutatasi téma aktualitasa

Az Europai Unid kozel hatvanéves torténetében tobbfele korszakot is megélt: voltak
felfelé iveld, prosperadld évek (pl. a hatvanas évek), és voltak joval nehezebb, gazdasagi és
politikai problémakkal terhes periddusok is, mint példaul az olajvalsagot kovetd iddszak, a
foglakoztatds dramai helyzete a kilencvenes évektdl kezdédden, a 2001 utani, tagallamokat
érintd terrortamadasok (Madrid, London), vagy az Alkotmanyszerzddés kudarca.

Az utolso, tiz allamot magaban foglald boviilési hullam kiilonos €lességgel iranyitja ra
a figyelmet az Uni6 miikddésére, pontosabban annak mikéntjére. Az Unidban biztositani kell
egyrészt a nemzeti érdekek, masrészt az Osszeurdpai érdekek megfeleld érvényesiilését.
Ekként kiilonos jelentdsége van annak, hogy az Unid hatékonyan tudjon fellépni globalizalt
tarsadalmunk veszélyeivel szemben, €s hogy a jelen és a jovO kihivasait meg tudja valaszolni;
de ugyanigy annak is, hogy a kiilonféle szereplok — tagallamok, vallalkozasok, személyek —
megfelel6 modon tudjék kontrollalni az Unié milkodését.

Az Uni6é hatékony mitkodése rendkiviil sok tényez6tdl fliigg, példaul a megfeleld
gazdasagi hattértél, a tagallamok részérdl kelld mértékii egyiittmiikodési készségtdl, a
vildggazdasag altaldnos allapotatol, az intézmények mitkodésétdl, a megfeleld mindségi
jogszabalyoktol. A hatékony miikodésnek talan kevésbé ,latvanyos”, de nagyon fontos
Osszetevije az 1is, hogy a polgarok elfogadjak ¢és tamogassak az Unid kiilonféle
kezdeményezéseit. A korabban jellemzd megengedd konszenzus mara elparolgott; egyre
nagyobb az euroszkeptikusok tdbora. Az egyik legfrissebb példa az Alkotmanyszerzddés
sorsa, amelyet a lakossdg Franciaorszdgban és Hollandiaban elutasitott. Nem tudni, hogy
milyen sors vart volna rd mas orszagokban, ahol a megerdsitésrdl nem tartottak népszavazast:
a teljes érdektelenség, avagy esetleg a francia ¢s holland példdhoz hasonlé ,,nem”.

A dolgozat az Unids €s a nyilvanossag kapcsolataval foglalkozik, azon beliil pedig az
atlathatosag egyik részelemével: a hivatalos (,kormanyzati”) dokumentumokhoz vald
hozzaféréssel. Az Unid mukodésének atlathatobba tételére iranyuld toérekveés hozzajarul
ahhoz, hogy a polgarok a mindennapokban is kozelebb érezzeék magukhoz az Uniot, élni
tudjanak az Unid altal biztositott jogaikkal, hogy ellendrizni tudjak a Bizottsag tevékenységét,
valamint azt, hogy kormanyaik illetve EP-képviseloik mennyiben és miként képviselik a
nemzeti és allampolgari érdekeket a kiilonféle unids intézményekben.

Az értekezés célkitiizései

Az értekezés célja elsOként az, hogy feltarja az atlathatosagi elv kialakuldsanak
koriilmeényeit. Torténelmi hattérbe agyazva utal az elv jelentoségeére és fejlodésére, tovabba
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bemutatja az elv kialakuldsanak f6bb stadiumait: kezdve a Maastrichti Szerz6déshez flizott
17. szamu nyilatkozattol az Alapjogi Chartaig (illetve az Alkotmanyszerzddésig).

Az értekezés megvizsgalja az elv kialakulasanak intézményi hatterét. Ekként a
demokraciadeficit problémakorének kontextusaba helyezve utal az Unid milkddésének,
szervezeti felépitésének ellentmondasaira, hianyossagaira, és tobb javaslatot is felvazol e
deficit csokkentésére, amelyek azonban néha egymas ellenében hatnak (pl. hatékonysag
kontra a nemzeti érdekek kifejezésre juttatasa).

Az ¢értekezés célja az 1049/2001 Rendelet rendelkezéseinek részletes, kritikai
bemutatasa. A dolgozat elemzi a Rendelet targyi és személyi hatalyat, tovabba a hozzaférés
kapcsolatat, az Gn. érzékeny dokumentumokra vonatkozo sajatos rendelkezéseket, valamint az
eljarasi szabalyokat. Az értekezés kitér a tagallami €s kozosségi szabalyok kettdsségére is. Az
értekezés ravilagit a Rendelet pozitivumaira €s negativumaira, €s egyben javaslatokat
fogalmaz a kilatasba helyezett revizidhoz.

Az értekezés célja tovabba a Birosag értelmezési tevékenységének bemutatdsa. A
dolgozat ravilagit arra, hogy a kozosségi biré milyen kiemelkedd szerepet jatszik a k6zosségi
jogszabalyok értelmezésében ¢és alkalmazasaban, €s hogyan lehet €lettel megtdlteni a nemzeti
¢s 0sszeuropai érdekek altal taglalt, kompromisszumok sordn megsziiletett jogi normakat.

Az értekezés célja tovabba, hogy hasznos informaciokat nyajtson: a gyakorlat, azaz az
intézmeények atlathatosagi politikajanak, az Ombudsman tevékenységének, valamint a Birosag
itéleteinek feldolgozasan keresztiil bemutassa az intézmények védekezési reakcioit.

Az értekezés arra torekszik, hogy gyakorlati informacidokat nyujtson az wunios
polgaroknak, ¢és ekként hozzédjaruljon a hatalomgyakorlas jogszertiségének hatékonyabb
ellenérzéséhez. Ennek gyakran latszolag csak korlatozott jelentésége van (pl. a kérelmezd
megismerheti a sajat vonatkozasaban valamely szempontbol jelentés dokumentumokat, vagy
versenytarsa ellen inditott versenyjogi eljaras egyes részleteit, vagy egy kozosségi alap
felhasznalasanak jogellenes avagy jogszerii voltat). A dokumentumokhoz valdé hozzaférés
kozvetett hatdsa azonban joval nagyobb jelentdségii: hozzajarul ahhoz, hogy a személyek a
briisszeli biirokracia informalt partnerei lehessenek, hozzajarul a megfeleld kozigazgatashoz,
a korrupcio elleni kiizdelemhez és a hatékonysag noveléséhez. Ez azért is fontos, mert a
jogesetekbdl egyértelmiien kideriil, hogy az intézmények gyakorta csak akkor bocsatjak a
kérelmez6é rendelkezésére a kért adatokat, ha valamiféle kiils6 nyomas (pl. ombudsmani
vizsgalat vagy a birdsag eldtti eljaras meginduldsa) folytan erre ,,rakényszeriilnek™.

A kutatas modszere

Az ¢értekezés a transzparencia kovetelményének megjelenését, fejlodését torténeti
megkozelitéssel ismerteti. Ennek sordn bemutatja az elv bevezetését szorgalmazo erdket, azt a
folyamatot, amelynek soran a nyitottsadg elve szerzddésbeli alapot kap, és végiil bekeriil az
Uni6 Alapjogi Chartajaba, valamint az Alkotmanyszerzodésbe. Az értékezés nem pusztan a(z
unios) jogi hattérre koncentral, hanem megprobalja bemutatni a tdgabb osszefiiggéseket: a
tarsadalmi erOket, valamint a nemzeti és a nemzetkozi trendeket is. Habar az értekezés az
Eurdpai Unidra koncentral, tobb helyen utal a nemzeti €s a nemzetkozi szabalyokra is.

Az értekezés részletesen leirja és elemzi az Unid relevans szabalyait. Ennek soran
kritikai €llel rdamutat az Unié miikddésének, a Rendelet szabalyainak, valamint a Birdsag
dontéseinek hidnyossagaira.
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Az Unio soknyelviiségébdl, és abbol adoddan, hogy jelenleg husz hivatalos nyelv
létezik, az értekezés gyakorta él a nyelvi értelmezés modszerével, kozelebbrdl az angol, a
német, a spanyol €s a magyar nyelvi valtozat osszevetésével. Ez annal is fontosabb, mivel tobb
helyen is — kisebb-nagyobb — pontatlansag, eltérés fedezhetd fel a kiilonféle nyelvi valtozatok
kozott.

Az értekezés bemutatja az intézmények gyakorlatat is. Ennek alapja egyrészt az
intézmények éves jelentései (kdzvetlen modszer), masrészt az Ombudsman €s az Eurdpai
Birdsag dontéseibdl lesziirhetd tapasztalatok (kozvetett modszer).

Az értekezés kiilondsen nagy hangsulyt fektet a szabalyok Birdsag (és kisebb
mértékben az Eurdpai Ombudsman) altali értelmezésre. A dontések elemzése azért is
kiilondsen fontos, mert az 1049/2001 rendelet szdmos rendelkezése a Birdsag gyakorlataban
kialakitott szabalyokat foglalja irasba (1. pl. jogi tandcsadés kivétel, részleges hozzaférés). Az
értekezés a Birdsag gyakorlatat nem kronoloégiai sorrendben, hanem tematikusan dolgozza fel.

Bar az értekezés témaja erre kevéssé alkalmas, ahol ez megfelelonek tlnik,
tablazatokkal foglalja Ossze és konnyiti meg az intézmények miikddésének elemzését, a
relevans jogszabalyok ¢és a jogesetek feldolgozasat €s értelmezését.

Az értekezés felépitése, a kutatas fébb eredményei
Az uj tudomanyos eredmények osszefoglalasa

1. Attekintés

Az értekezés eldszor tagabb Osszefliggésben vazolja fel a hatteret: réviden bemutatja
az un. demokratikus (demokrécia) deficit problematikajat. Ezt kovetden ismerteti, hogy az
Unidban hogyan alakultak ki az informacioszabadsagra vonatkoz6 fobb szabalyok. Ezt koveti
a jelenleg hatalyos jogszabaly, az 1049/2001 rendelet részletes bemutatasa. Végiil a dolgozat
a jelenlegi €s a korabbi jogszabalyok gyakorlati érvényestilését mutatja — az Eurdpai Birdsag
¢s az Els6foku Birosag joggyakorlatan keresztiil. Terjedelmi okokbol a tanulmanynak nem
célla az Ombudsman informacioszabadsaggal kapcsolatos tevékenységének atfogo
bemutatdsa; ennek megfelelden az értekezésben csak a legfontosabb vonatkozd dontések
szerepelnek.

2. A demokraciadeficit

A Kozosségek alapitasanak idején nem sok figyelmet szenteltek az integracio
demokratikus vonatkozésainak, és j0 néhany évnek kellett eltelnie, mieldtt komolyabban
foglalkozni kezdtek volna a demokréaciadeficitnek nevezett jelenséggel. A Maastrichti
kozosségi (unids) demokracia egyes elemeire, vagy inkabb azok hianyara.

A 20. szdzad hetvenes éveitdl kezdve tobb intézkedést is hoztak a deficit csokkentése
céljabol. Ezek kozé tartozik tobbek kozott az Eurdpai Parlament (EP) tagjainak kozvetlen
valasztasa, az EP hataskorének fokozatos bdvitése, az uniods polgarsag bevezetése, az Europai
Ombudsman intézményének létrehozasa, valamint az informacids szabadsadg biztositasa
érdekében tett 1épések.

Hosszt ideig az Unid az Gin. megengedd konszenzuson alapult: az emberek elfogadtak
az eurdpai integracios folyamat ,,végtermékét”, a béke és a gazdasagi fejlodés eldnyeit, €s ez
koriilotti bonyodalom egyértelmiien jelezte a konszenzus megsziinését €s az Unio legitimacios
valsagat.
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Az Europai Parlament az alabbi két tényezd kombinacidjaként hatarozta meg a
demokracia deficitet. Egyrészt az egyes hataskorok a tagallamoktol a Kozosségre szalltak at;
masrészt pedig mig ezeket a hataskoroket a tagallamokban a parlamentek gyakoroltak, addig a
Ko6zosségben nem az Eurdpai Parlament mint egyetlen kdzvetleniil valasztott intézmény,
hanem mas (értsd: nem kozvetleniil valasztott) intézmények gyakoroljak.

A szakirodalomban mas megkdzelitéssel is talalkozhatunk, melyek mindegyike
ramutat a problémakor egy vagy tobb elemére. Egyes szerzok azt emelik ki, hogy az
eurdpaiak csak korlatozottan képesek befolyasolni az unios intézmények munkéjat. Mivel az
Unidban €16 emberek rendkiviil ,,tdvol vannak™ az unios dontéshozatali szintektdl, ezért ugy
érzik, hogy azokat egyaltalan nem képesek befolydsolni. Ez kozonyhéz vezet, amely
megkérddjelezi az Uniod tarsadalmi tdmogatottsdgat. Habar az Unid jogilag kétségteleniil
legitim, hidnyzik a tarsadalmi legitimitdsa. Masok szerint az Unioban meghozott dontések
nem képviselik kelld mértékben Eurdpa orszagait és lakossagat, illetve a feleldsség, az
elszamoltathatosag mértéke sem megfeleld. Megint masok a ,tdvolsag” problémajat (a
dontéshozatali szintek multiplikdcidjat) hangstlyozzak. Ervelésiik szerint egy ujabb
kormanyzati szint (a.m. a koz0sségi szint) létrehozasa még inkabb eltavolitotta Eurdpat annak
polgéraitol.

Az értekezés a demokracia deficit jelenségének két aspektusa mentén vizsgalddik. Az
intézményi aspektus a hatalom-megosztas és az intézmények reformjat tekinti megoldasnak. A
tarsadalmi-pszichologiai aspektus az eurdpai identitdsra helyezi a hangsulyt, és ekként az
eurdpai démosz — a polgarok politikailag szervezett kozdsségének — hianyaval foglalkozik.

2.1. A demokraciadeficit intézményi aspektusa

Az intézményi aspektus vizsgalata soran eldszor meg kell hatdrozni, hogy a
demokracia kovetelményeinek szempontjabol milyen hianyossagok tapasztalhatok az egyes
unids intézményeknél. Az egyik probléma az, hogy a parlamentek — nemzeti és eurdpai
szinten egyarant — nem rendelkeznek megfeleld hataskorokkel; ezzel egyidejlileg a nem
valasztott testiileteknek tul széles a hataskore. Az eurdpai integracios folyamat tulnyomo részt
tehat még mindig a nemzeti €s eurdpai kormanyzati hatalom kezében van. A hataskorok
nemzeti szintrél eurdpai szintre valo transzferdldsa a végrehajté hatalom dontéshozodinak (a
kormanyoknak ¢€s a biirokrataknak) kedvezett — a parlamentek (€s a polgarok) rovasara. Ehhez
jarul a ,tavolsadg” problémdja; masképpen fogalmazva az, hogy az uniods dontéshozatali szint
(,,Briisszel”) tul tavol van a polgaroktol. Milyen megoldasok kindlkoznak a demokracia
deficit intézményi aspektusanak ledolgozéasara?

A fentiekbdl adodik, hogy egyrészt kormanyok és a parlamentek kozotti hataskor-
eltolodast kellene korrigalni, masrészt pedig csokkenteni kellene a polgéarok és az Eurdpai
Uni6 kozotti tavolsagot. Az eldbbi esetében megoldasként kindlkozik a parlamentek
szerepének novelése, €s a nem valasztott testiiletek hataskorének sziikitése. A masodikként
emlitett javaslat eszkozéiil szolgdlhat a polgarok bevonasa az eurdpai dontéshozatalba, €s
ezzel egyidejlileg a dontéshozatali eljarasok, valamint a ,végtermék” (a normak)
egyszerusitése ¢és atlathatobba tétele.

Az értekezés négy pontban vizsgédlja meg az egyes Osszetevoket: eldszor a valasztott
testiiletek, masodszor pedig a nem valasztott testiiletek hataskorét érintd nehézségeket
ismerteti. Harmadikként az unids politikdkban vald tarsadalmi részvétel, negyedikként a
transzparencia ¢s az egyszerlsités lehetdségeinek vizsgalata kovetkezik. Ezek az elemek
természetesen nem valaszthatok el élesen egymadstol; igy példaul az elsdé két elem vizsgalata
sziikségszerlien 6sszemosodik, hiszen az egyik csoportba tartozd szervek hataskore jobbara
csak a masik rovasara novelhetd.

2.2. A demokraciadeficit tarsadalmi-pszichologiai aspektusa
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Jelenleg az EU egy Europa népei kozotti unionak tekinthetd, de vajon létezik-e egy
europai nép? Egy eurdpai nép létrehozasahoz — a demokracia deficit tarsadalmi-pszicholdgiai
aspektusanak korrigalashoz — arra van sziikség, hogy az eurdpaiak masként gondolkodjanak
onmagukrol, €s azokrol a kozosségekrdl, amelyekhez tartoznak. A cél az, hogy a polgarok az
Uni6val azonosulni tudjanak, hogy kialakuljon az eurdpai civiltarsadalom, és ekként az Unid
demokracidk Osszességébdl egy demokracia legyen. Masképpen fogalmazva: az europai
népek kozotti Unio atalakuljon az eurdpai nép Unidjava.

Gyakorlati szempontbdl a kozds eurdpai identitds kialakitasara tett lépések csak
szimbolikusak voltak. A ko6zds identitds kialakitdsdnak eszkozélil szolgalhat az unids
polgéarsag intézménye, de az unids polgarsagban foglalt jogok tavolr6l sem tekinthetok
elegendonek. Az eurdpai identitds nem alakulhat ki, ha a K6zdsség (az Unid) nem biztositja
az emberi jogok védelmét — értelemszertien csak a K6zosségre ruhazott hataskorok korlatain
beliill. A kozdsségi jogban az emberi jogok védelme fokozatosan, apranként és mindenféle
rendszert nélkiilozve alakult ki, kezdetben a Birdsdg esetjoganak kozvetitésével. A
Ko6zo6sség/Unid kialakitotta sajat alapjogi katalogusat, am emellett nem tett le az Eurdpai
Emberi Jogi Egyezményhez valo csatlakozasrol sem (1. az Alkotmanyszerzddés 1-9. cikkét és
I1. Részét).

2.3. A nemzetkozi szervezetek legitimacios valsaga és az Eurépai Unio

Kétségtelen, hogy az unids demokracia joggal birdlhatd, dm ezeket a visszassagokat
nem lehet 0sszefliggésiikbol kiragadva vizsgalni. Fel kell tenni a kérdést, hogy ez a ,,deficit”
egyedi jelenség-e, hogy pusztdn az Unioban tapasztalhatd-e, vagy pedig esetleg mas
kontextusban is jelentkeznek, mint példaul az egyes allamokon beliil, vagy pedig mas
nemzetkozi szervezetek keretei kozott.

Elmondhatjuk, hogy az intézményi problémak nem EU-specifikusak: a parlamenti
demokracia er6zidja figyelhetd meg nemzeti szinten is. Ekként nem allithatjuk, hogy
napjainkban a nemzeti parlamentek ténylegesen kontrollalni tudjdk egyrészt a jogalkotést,
masrészt a kormanyzati munkat. Hasonloképp megallapithatjuk, hogy a végrehajtoi aktusok
legitimacidja nemzeti szinten is kérdéses. Ezt még ki lehet egésziteni azzal, hogy egyaltalan
nem biztos, hogy az EP kevésbé képes befolyasolni a jogszabalyok tartalmat, mint a nemzeti
parlamentek: a statisztikdk azt mutatjak, hogy az EP-nek gyakran sikeriil modosit6d javaslatait
elfogadtatni, igy azok bekeriilnek a rendelet ill. iranyelv végsd szovegébe.

Ezeket szem elott tartva, meg kell vizsgalni, hogy mi lehet az Eurdpai Unid
alternativaja. Az egyik megoldas az lehetne, hogy a jelenlegi unios hataskorok teljes
egesziikben visszakeriilnek a tagallamokhoz. Ez tobb problémara is megoldast jelenthetne:
egyrészt a ,tavolsag” problémajara (az emberekhez kozelebb keriilne a dontési szint),
masrészt értelemszerien a nemzeti parlamentek nagyobb mértékben tudnak befolydsolni a
dontéshozatalt. Ez azonban a globalizaci6 €s az dllamok interdependencidja miatt nem jarhato
ut: a tapasztalat azt mutatja, hogy az allamok mindenképpen kialakitjdk a nemzetkodzi
egylttmiikodés valamilyen formajat.

Egy masik alternativa tehat a nemzetkozi egyiittmiikodésnek egy, a kozosségi modelltol
eltéero formdja lehet. A kérdés tehat nem az, hogy az allamok egyiittmiikddnek-e (hiszen
egyértelmil, hogy egyiittmiikddnek), hanem az, hogy ez az egyiittmikodés milyen format olt.
A kooperacid6 megvalosulhat ad hoc nemzetkozi szerz6dések révén, de valami 4llandobb,
nemzetkozi forum létrehozasaval is. Annyit mar most megallapithatunk, hogy ha az Uni6 nem
létezne, akkor is valOsziniileg létrejott volna valamiféle nemzetkdzi forum, tehat nem
jelentené azt, hogy a jelenlegi unios hataskorok mind nemzeti szinten maradtak volna.

fgy végs6 soron egyrészt az Eurdpai Unid, masrészt pedig multilateralis és bilateralis
nemzetkodzi szerzédések ill. szervezetek kozott kell valasztani. A kérdés ilyen mdédon vald
ujrafogalmazasa utdn mar sokkal egyszerlibb a valasz, hiszen ez utobbiak sokkal kevesebb
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demokratikus inputot biztositanak. A ,hagyomanyos” nemzetkdzi szervezeteket létrehozd
megallapodasokat a végrehajtd hatalom képvisel6i kotik meg, hajtjak végre €s sziintetik meg.
Ezek a szervezetek nem rendelkeznek az Eurdpai Parlamenthez hasonlé forummal; a nemzeti
parlamenteknek pedig Iényegében nem all moddjukban befolyasolni avagy ellendrizni a
kérdéses nemzetkodzi szervezet munkajat. Tovabb rontja a demokratikus kontroll esélyeit az
ilyen szerzOdések avagy szervezetek relative nagy szdma, amely lehetetlenné teszi, de
legalabbis jelent6sen megneheziti, hogy a parlamentek avagy a polgarok nyomon tudjak
kovetni e szervezetek tevékenységét.

Végiil, de nem utols6 sorban meg kell emliteni a hagyomdnyos nemzetkozi
szervezetek tevékenységének atlathatosagat, pontosabban annak hidnyat. A nemzetkozi
kapcsolatokban hagyomanyosan a titkossag a fOszabaly. Az allamokat a végrehajtd hatalom
képviseli nemzetkdzi szinten, amelynek képviseldi vonakodnak nyilvanossagra hozni egyrészt
a kormanykozi kapcsolatok mikéntjére vonatkozo stratégiajukat, masrészt azon bizalmas
informaciokat, amelyeknek a targyaldsok sordn birtokaba jutottak. Habar ezeket a
szervezeteket is elérte a legitimacios valsag, az Unid annyiban eldrébb jar, hogy viszonylag
fejlett aktiv informacios politikat folytat, és kiilon jogszabaly rendelkezik hirom intézmény
dokumentumaihoz valé hozzaférésrol.

Mindezek alapjan levonhat6 az a kovetkeztetés, hogy bar a jobbitéds igényérdl nem kell
¢és nem lehet lemondani, az Unid mégis jelentds demokratikus inputot biztosit a polgarok,
valamint azok valasztott képviseldi szamara.

3. A transzparencia kovetelményének megjelenése az Eurdpai Unioban

3.1. A nyilvanossag kovetelménye a nemzetkozi szervezetekben

A nemzetkozi kapcsolatokat éltalaban a titkossag jellemzi: érthetd okokbol a
vilagpolitika zart ajtok mogott formalodik. Az allamokat képviseld kormanyzati szervek nem
kivanjak feltdrni egyrészt sajat targyaldsi stratégidjukat, masrészt azon bizalmas
informaciokat sem, amelyeknek a targyaldsok soran birtokaba jutottak. A kormanyok azzal
érvelnek, hogy a megbeszéléseken érzékeny, magaspolitikai (high politics) tigyekrol
tanacskoznak, és a nyilvanossag kereszttiizében nem lehet kialakitani olyan légkort, amely
elengedhetetlen a targyalo felek kozotti konszenzus kialakitasahoz. Ugyanezt az érvrendszert
hangoztatjdk a kormanykozi egyiittmikodés intézményesitett formai, a nemzetkozi
szervezetek vonatkozasaban is.

Habar a nyilvanossag kizardsa az allamko6zi kapcesolatok inherens jellemzdjének tiinik,
szamos nemzetkozi szervezetet elért az Un. legitimacids véalsag. Igy pl. a Vilagkereskedelmi
Szervezetet (WTO), a Vilagbankot (IBRD) ¢s a Nemzetk6zi Valutaalapot is. A WTO-n beliili
eljarasokat egy kommentator igy jellemezte: a kereskedelempolitika fontos dontéseit egy
csoport nem valasztott biirokrata hozza, akik zart ajtok mogott dontenek Gentben.

3.2 A dokumentumokhoz val6 hozzaférés jelentosége

Az informacioszabadsag az allampolgarnak jogot biztosit, hogy az 4llam birtokdban
levé informacidhoz hozzaférjen, azokat megismerhesse. Mas szavakat is haszndlnak e jog
leirasdra, pl. az 4llam kozirataihoz vald6 hozzaférés joga, vagy a kozokiratok
megismerhetdsége. Mivel a kormdnyok vonakodnak sajat tevékenységiikrdl részletes adatokat
szolgaltatni, kiilonosen fontos, hogy ezt a kormanyzati torekvést kiilsd mechanizmusok révén,
igy pl. a hozzaférési jog altal korlatozni lehessen.

A kozérdekli adatokhoz vald hozzaférés a demokratikus kormanyzas egyik alapvetd
feltétele. Akkor beszélhetiink demokraciardl, ha — tobbek kozott — a polgarok kelléképp
informaltak a kormany muikodésérdl és politikairol. Azt is le kell azonban szdgezni, hogy
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onmagaban az informacids szabadsag nem nyujt gyogyirt minden problémara; ez a jog csak
egy része a nyitottsag biztositasért folytatott harcnak.

Az informacids szabadsag elosegiti az dllam és polgarai kozotti egyenlotien
eroviszonyok kiegyensulyozasat. A kozérdekiinek mindsiilé adatok esetében a kérelmezdnek
nem kell semmiféle érintettséget bizonyitania, avagy kérését indokolnia. Az informacios
szabadsag hozzajarul a kormanyzati tevékenység hatékonysaganak noveléséhez, ideértve a
korrupcio csokkenését. Ehhez szorosan kapcsolodik a politikai részvétel joga, és végsd soron
a hatalom demokratikus legitimacioja. A polgéarok csak akkor tudnak értelmes mddon részt
venni az adott kozosség sorsanak alakitasaban, ha kelld informacioval rendelkeznek. A
hatékony részvétel a rendelkezésre all6 informaciotol (is) fligg. Ez pedig végsd soron a
kormanyzat tdmogatottsdganak novekedéséhez vezet. A dokumentumokhoz valé hozzaférés
megakadalyozza, vagy legalabbis csokkenti a kormanyzati dnkényt, és biztositja a tisztességes
eljarast.

3.3. A transzparencia kovetelményének megjelenése az Eurépai Unioban

A Maastrichti Szerz6dés eldtt nem igazan mutattak érdeklédést az intézmények a
nyilvanossag novelésének kérdése irant: sziiletett ugyan egy irdnyelv a kornyezeti
informaciok nyilvanossagarol (90/313 tanacsi iranyelv), am ez egyrészt csak a kornyezeti
informaciokrol szolt, masrészt pedig csak a tagallamok birtokaban levo adatokra vonatkozott.

A nyolcvanas évek végén, kilencvenes évek elején tapasztalhatd legitimacios valsag
azonban megkovetelte, hogy a tagallamok kiilon figyelmet szenteljenek a demokracia deficit
kiilonféle aspektusainak. Az Egységes Eurdpai Okmany ratifikdlasa koriilotti bonyodalom
frorszagban eldrevetitette, hogy milyen kovetkezményekkel jarhat, ha a Kozosség figyelmen
kiviil hagyja a lakossag félelmeit €s igényeit. Hasonld nehézségekkel kellett szembenézni a
Maastrichti Szerzddés ratifikaldsa soran is Danidban, Franciaorszdgban és Németorszagban.

A Maastrichti Szerzodeés szdvegezése soran még nem sikerilt elérni, hogy a
dokumentumhoz valé hozzaférés joga szerzddéses jogalapot kapjon, hanem pusztan egy
nyilatkozatot fogadtak el az informdciok nyilvanossagar6l. Ennek folytatasaként 1993.
decemberében a Tanacs ¢és a Bizottsdg elfogadott egy kozds Magatartasi Kodexet a
dokumentumok nyilvadnossagéarol, amelyet két honapon beliil a Tanacs és a Bizottsag
hatarozata kovetett (93/731 ill. 94/90 hatarozat; a tovabbiakban: Hozzdférési Hatarozatok). A
Magatartasi Kodex lefektette az elveket, amelyeket a két intézmény “leforditott” sajat maga
szamara. Pontosabban fogalmazva a Bizottsdg hatarozata pusztan megismételte a Magatartasi
Kodexet, €és azt csak néhany részletszaballyal egészitette ki. A Tandcs hatarozata a sz6 valddi
értelmében végrehajtotta a Kodexet.

A Hozzaférési Hatérozatok szamos eljarasi szabalyt tartalmaztak, mint példaul a
hatariddket, az eljarasban résztvevd szerveket és a jogorvoslati lehetdségeket; ezenkiviil azt,
hogy milyen esetekben kell megtagadni egy dokumentum kiadésat.

A Hatarozatok rendszerében minden természetes €s jogi személyt megillet a
hozzatérés joga, és kérelmiiket nem kotelesek indokolni. A Hatdrozatok rendkiviil tdgan
hatarozzak meg a dokumentum fogalmat: az mindenféle adathordozoét (papir, elektronikus
forma, hang-, képi vagy audiovizualis rogzités) magaban foglal. A targyi hatalyt illetéen
azonban szerepel egy fontos megszoritds: a Hatarozatok kizardlag azon dokumentumokra
terjednek ki, amelyek az érintett intézmény hataskorébe tartozo teriiletekre vonatkoznak. A
hatarozatok nem tesznek kiilonbséget dokumentumok kategoriai kozott, tehat a hozzaférési
szabalyok a mindsitett (titkositott) iratokra is kiterjednek. A hozzaférést csak akkor lehet
megtagadni, ha a nyilvdnossagra hozatal a kivételekben megjelolt érdeket hatranyosan
befolydsolna. Végiil a Hozzaférési Hatarozatok lehetdveé teszik az intézményen beliili
viszonylag gyors ¢és olcséd korrekciot.
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A Kodex €s a Hozzaférési Hatarozatok rendelkezéseivel szemben azon tobb fenntartés
1s megfogalmazhato. A viszonylag sziikre szabott anyagi szabalyokat a Tanacs és a Bizottsag
megprobalta megszoritdoan értelmezni, ezaltal szlikiteni a nyilvanossag terjedelmét. Talan
fogalmazhatunk ugy, hogy a végsd dofést a Solana-hatarozat adta, amely allitolagos NATO-
kovetelésekre tovabbi kivételeket illesztett be a Tanacs Hatarozataba.

A Maastrichti Szerzddés létrehozta az ombudsmani intézményt is. 4z Ombudsman két
szempontbol is szorosan kotddik a transzparencia témdjdhoz. Egyrészt az Ombudsman akkor
tudja feladatat hatékonyan ellatni, ha megfeleld informaciokkal rendelkezik. Eppen ezért a
Koz6sség intézmeényei €s szervei kotelesek az Ombudsman rendelkezésére bocsatani az altala
kért adatokat, kivéve, ha alapos okuk van a dokumentumok kiadasdnak megtagadasara.
Masrészt pedig az Ombudsman biztositja, hogy az Unié polgarai hozzaférhessenek a
kozérdekli adatokhoz: a kiadas megtagadasa esetén az Ombudsmanhoz lehet fordulni, aki az
ilyen targyu panaszokat kivizsgalja, tovabba hataskorében all egy-egy kérdést sajat
kezdeményezésére is kivizsgalni. A nyilvanossag kiemelkedd szerepét jelzi, hogy az elsé
ilyen kiilon jelentés témaja a kozérdekii adatok nyilvanossdaga volt. Az Ombudsman javaslatai
alapjan tobb k6zosségi intézmény és szerv fogadta el sajat szabalyait, amelyek nagyon sokban
hasonlitanak a Magatartdsi Kodexre. Az Ombudsman fontos szerepet jatszik a Tanécs
iiléseinek nyilvanossa tételéért folytatott kiizdelemben is.

Az Amszterdami Szerzodés orvosolta a jogalap problémdjat. Amig korabban az
intézmények eljarasi szabalyzataikban rendelkeztek a birtokukban levd iratok kiadasarol,
addig Amszterdam utén egy elsédleges jogszabaly és az annak alapjan kibocsdtando rendelet
tartalmazza a dokumentumokhoz valoé hozzaférés jogat. (EKSZ 255. cikk) A 255. cikknek az
a kiilonleges jelentdsége, hogy az informacids szabadsag immadaron szerzddésbeli jogalapot
kapott, tehat elsddleges jogforrasban szerepel. A végrehajtasra iranyuld jogszabalyokat pedig
az egylttdontési eljaras, tehat egy demokratikusabb eljaras keretében kell elfogadni. Az
Amszterdami SzerzOdés a fenti altaldnos rendelkezéseken tul még egy kiilon rendelkezést
iktatott be a Tandcs jogalkotoi mindségben folytatott tevékenységének nagyobb
nyilvanossagéaval kapcsolatban (EKSZ 207. cikkének (3) bekezdése).

Az Alkotmanyszerzédés megalkotdsa soran az egyik fo célkitizés a demokracia, az
atlathatosag és a hatékonysdg novelése volt. Az Alkotmany hatalyba Iépése utan
egyértelmiien kijelenthetd, hogy a dokumentumokhoz valé hozzaférés alapvets jog. El0szor
1s, a transzparencia kovetelménye a bevezeté — mondhatni az ,,alkotmanyos” — rendelkezések
(I. Rész) kozott szerepel, olyan mas, fontos rendelkezések mellett, mint az Uni6 célkitlizései
¢s alapvetd értékei. Az I. Részben megtalaljuk a felelosségteljes kormanyzas kovetelményét
is, amely ugyan mar kordbban is megfogalmazodott, de jobbara csak soft law
dokumentumokban. Masodszor, az Alapjogi Charta — amelynek V. Cime (A polgarok jogai)
kiilon is nevesiti ezt a jogot — az Alkotmanyszerzddés integrans részét képezi.

Ami gyakorlati szempontbol talan a legfontosabb, az Alkotmanyszerzodés
horizontdlisan kiterjeszti az elvet: mar nem csak harom intézmény dokumentumait fedi le az
atlathatosag elve, hanem az Unio Osszes intézményét, szervét €s hivatalat. A nyilvdnossagra
vonatkoz6 szabalyokat az Eurdpai Unid Birdsagara, az Eurdpai Kozponti Bankra és az
Eurdpai Beruhazasi Bankra is kell alkalmazni, de csak igazgatasi jellegli dokumentumaikra.
Meg kell emliteni, hogy napjainkra a Parlamenten, a Tandcson és a Bizottsagon kiviil szamos
egyéb kozosségi szerv i1s kialakitotta iratbetekintési szabdlyait. Ehhez képest az
Alkotmanyszerzodés annyi elOrelépést jelent, mint amennyit az elobb emlitett harom
intézmény vonatkozdsdban az Amszterdami Szerzddés: elsOdleges jogforrasban rogziti a
dokumentumaikhoz val6 hozzaférés jogat.

Az Alkotmanyszerzddés megdrzi a jelenleg is l€tezd harom réteget: a hozzaférési jogot
egy elsddleges jogszabaly tartalmazza; a jog gyakorlasdnak feltételeit egy europai masodlagos
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jog (eurdpai torvény); a végrehajtas pedig az intézmények és szervek eljarasi szabalyzatdban
szerepl6 rend szerint torténik.

Az Uni6 nyitottsdganak biztositdsdra 2005. novemberében Ujabb kezdeményezés
indult (atlathatosagi kezdeményezés). A Bizottsag 2006. majus 3-1 Zold Konyvében utalt arra,
hogy az atlathatosag novelésére mar eddig is szamos lépést tettek: megalkottdk a nyitottsagi
rendeletet (1049/2001 rendelet), a Bizottsag létrehozta a dokumentumok nyilvantartasat is,
valamint a ,komitologiai” bizottsagok munkajaval kapcsolatos dokumentumok kiilon
nyilvantartasat; a Bizottsag 2005. elsd felében nyilvanossagra hozta a Bizottsag részére
tandcsokat ado konzulticios testiiletekkel ¢és szakértdi csoportokkal kapcsolatos
informaciokat; dontéshozatal elétt széleskorii konzultaciokat folytat az érintettekkel ¢€s
részletes hatasvizsgalatokat folytat; valamint a Bizottsag elfogadta helyes hivatali magatartési
kodexét a Bizottsag tagjai altal kovetendd etikai normakrol.

4. A dokumentumokhoz valo hozzaférésrol szolo 1049/2001/EK rendelet

4.1. A Rendelet rovid bemutatasa; pozitivumai és negativumai

A 255. cikk alapjan megalkotott, a dokumentumokhoz val6 hozzaférésrdl szo6lo
Rendelet legfontosabb ujitasa, hogy egy olyan jogforrasban — rendeletben — biztositja a
hozzaférés szabadsagat, amelyet az intézmények egyoldalian nem mddosithatnak (azaz
szlikithetnek); ahhoz mind a harom intézmény beleegyezése sziikséges. A rendeletet az
egylttdontési eljarassal fogadtak el, amely eljarasban a Parlament tarsjogalkotonak tekinthetd.

A dokumentumokhoz valé hozzaférés rendszere jelenleg az alabbi hdrom szintbol all.
Az EKSZ 255. cikke biztositja az unids polgaroknak €s az Uniodban tartozkodoknak a
dokumentumokhoz valé hozzaférés jogat. A hozzaférés elveit és korlatait az Gj Rendelet
tartalmazza, a specifikus szabdlyokat pedig az érintett intézmények eljarasi szabalyzataiban
talaljuk meg.

Pozitivumok. A Rendelet célja a lehetd legszélesebb korti informacidos szabadsag
helyes igazgatasi gyakorlatdnak eldsegitése. Ennek megfeleléen a Rendelet a dokumentum
fogalmat tagan hatdrozza meg, tovabba az informacidszabadsag Iényegébdl kovetkezOen az
igényldnek nem kell kérelmét indokolnia. A Rendelet tobb tekintetben is megerdsiti az el6z6
évek eldremutato birdi dontéseit: az 0j szabalyok kiterjednek mind a harom pillérre, valamint
a komitologiai bizottsagok dokumentumaira is. A részleges hozzaférés kifejezetten szerepel a
szabalyok kozott; tovabba a Rendelet az intézmények kotelezettségévé teszi nyilvantartasok
létrehozatalat. Az intézmények szamara rovidebb hataridot ir eld, bar a korabbi egy honap
helyébe 1ép6 15 munkanap lényegében csak egy héttel roviditi a hataridoket.

Negativumok. Méas kérdésekben mar kevésbeé pozitiv a kép: bar a Rendelet a kibocsato
szabalyat eltorolte, a tagallamok kérhetik, hogy az altaluk kidllitott dokumentumokat ne
hozzédk nyilvanossadgra. Az esetjogbol egyértelmiivé valt, hogy a tagallam vétojoggal
rendelkezik, azaz a hozzaférés megtagadasara iranyuld kérése koti az intézményt. A kivételek
kore és az érdekek mérlegelésére vonatkozo szabalyok is kritikaval illetheték. A Solana-
hatarozat utani allapottal szemben az érzékeny dokumentumok ugyan a Rendelet hatdlya ala
tartoznak, am szamos megszoritds vonatkozik rajuk. Tovabbi visszassag a kozosségi €s a
nemzeti hozzaférési szabalyok parhuzamos 1€tébdl adodik: gyakran ugyanaz a dokumentum a
kozosségi intézményeknél €s a tagallamoknal is megtalalhatd. A Rendelet leszogezi, hogy a
tagallamok a lojalis egyiittmiikodés elve alapjan nem veszélyeztethetik a Rendelet
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nyilvanossagra hoznak dokumentumokat. Végiil megemlithetd az is, hogy a Preambulum nem
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hivatkozik az Alapvetd Jogok Kozdsségi Chartajanak 42. cikkére. A Chartara vald utalas
erdsitette volna az informacios szabadsag alapvetd jellegét.

4.2. A Rendeletben szereplé kivételek

A Rendelet 4. cikke kilenc olyan kdz- és maganérdeket sorol fel, amelynek védelme
érdekében meg lehet tagadni a hozzaférést. A Rendelet nem tartalmaz részletes és preciz listat
a kivételekrdl, hanem inkabb a védeni kivant koz- és maganérdekeket jeloli meg.

A kivételek mind kotelezé kivételnek tekintenddk; ez kovetkezik a 4. cikkben szerepld
kijelentd modbol: ,,az intézmények megtagadjak a hozzaférést”. Azonban ez a kotelezettség
nem abszolut; csak akkor all fenn, ha bizonyos feltételek teljesiilnek (relativ kivételek). A
kivételekben haromféle teszt szerepel: az elsd a sérelem teszt (,,ha a kozzététel kedvezotleniil
befolydsolna ...”), a masodik a ,,(nyomos) kozérdek teszt” (,kivéve ha a kozzétételhez
nyomos kozérdek fiizddik”). Az elébbi minden kategdéridnal szerepel, mig ez utobbi csak
némelyiknél. Harmadszor, egyes esetekben bizonyos személyek el6zetes hozzdjarulasa
sziikséges.

A kivételek kozott kiilonosen érdekes a nemzetkdzi kapcsolatokkal, a birdsagi
eljarasokkal, az ellendrzésekkel ¢és vizsgalatokkal, valamint az intézmény belsd
megbeszéléseivel kapcsolatos kivétel. A kozosségi birdnak lehetdsége nyilt a ,,nyomos
kozérdek™ fogalmanak értelmezésére, valamint a tagallamtdl és mas harmadik személyektdl
szarmazo dokumentumokhoz torténd hozzaférés szabalyainak elemzésére. A Hozzaférési
Hatarozatokhoz képest visszalépést jelent, am a Solana-hatdrozatnal haladobb szabalyokat
talalunk az un. érzékeny dokumentumok esetében.

4.3. Eljarasi szabalyok

A kozérdekli informacidkhoz vald hozzéaférés tobbféleképp is biztosithatd. Az egyik
moddszer (a hatésdgok szemszogébdl nézve) az un. passziv informdcio, amikor is a hatdsag
kérelemre tesz hozzaférhetdvé bizonyos dokumentumokat. A masik modszer az aktiv
informacio, amikor a hatosagok sajait kezdeményezésiikre nyilvdnossd tesznek
kozérdeklédésre szamot tartd dokumentumokat, informacidkat. A Rendelet alapvetden a
passziv informacidra vonatkozo szabdlyokat tartalmazza, bar a nyilvantartasokra, vagy az
elektronikus formdban vald kozvetlen hozzaférésre vonatkoz6 rendelkezések az aktiv
halézatnak: az Unid globalis tajékoztatasi politikajanak egyik elemét képezi.

Pozitivum, hogy a passziv informacid tekintetében a Rendelet megdrzi a korabbi
szabalyokat, amennyiben az intézmény tétlenségét elutasité valasznak tekinti. Orvendetes az
is, hogy a Rendelet kifejezetten rogziti azt az esetjogban kialakitott szabalyt, miszerint sor
keriilhet részleges hozzaférésre. A Rendelet azonban nem emliti az Els6fokt Birosag altal
korabbi jogesetekben mar kidolgozott elvet, amelynek értelmében a részleges kozzététel
megtagadhaté, ha a kivételek altal érintett részek beazonositdsa, majd eltavolitasa
ésszerlitleniil nagy igazgatasi terhet rona az intézményre. Felvetddik a kérdés, hogy a
részleges hozzaférés biztositasa céljabol vajon meddig koteles az intézmény elmenni. Ezt az
Els6foku Birosag tobb ligyben is elemezte, €s leszogezte, hogy a hozzdférési jog terjedelme
foszabaly szerint nem fiigghet az érvényesitéshez sziikséges munkatehertol. Az intézmény csak
kivételesen tekinthet el a konkrét és egyenkénti vizsgalattol: akkor, ha a vizsgalat rendkiviilien
sulyos, az ésszerii elvarhatosag kereteit meghalado adminisztrativ terhet jelentene.

A Rendelet fontos Ujitdsa, hogy az intézményeket kotelezi nyilvanos regiszterek
létrehozasara, amely tobb szempontbol is kiemelkedd jelentdségii. Eldszor is, nyilvantartasok
hijan a polgarok nem képesek informaciods jogaikkal €lni, hiszen gyakran nincs tudomasuk
arrol, hogy bizonyos dokumentumok léteznek. Mdasodszor, a Hozzaférési Hatarozatokban és a
Rendeletben is kovetelményként szerepel, hogy a kérelmeket megfeleld pontossaggal kell



PTE AJK Dr. Komanovics Adrienne

megfogalmazni. Ennek csak akkor tudnak eleget tenni, ha a nyilvantartas segitségével
legalabb hozzavetdleg be tudjak azonositani az altaluk keresett dokumentumot. Harmadszor —
€s ez szoros Osszefliggésben van az el6zd érvvel —, a nyilvantartasok létrehozatalaval az
intézmények igazgatasi terhe is csokken, hiszen szamos esetben maga a kérelmezd pontosan
meg tudja jeldlni az igényelt dokumentumot. Ennek megfeleléen a Rendelet eldirta, hogy az
intézményeknek legkésdbb 2002. jinius 3-aig létre kell hozniuk nyilvantartasukat.

Meg kell még emliteni az Interneten kozvetleniil €és legtobbszor ingyenesen elérhetd
informaciokat és adatbazisokat is (pl. EUR-Lex, PRE-Lex, OEIL, Ted); illetve az Europai
Uni6 Hivatalos Lapjaban kozzétett jogszabalyokat, informaciokat.

4.4. A Rendelet értékelése — Konkluziok

Azt az alapvetd kérdést, hogy a Rendelet megfeleld eszkoz-e az Unio atlathatosaganak
biztositasara, vagy legalabbis javitidsara, igazabol csak a gyakorlat alaposabb megismerése
utan lehet megvalaszolni. A Rendelet anyagi szabdlyai viszonylag szerény elOrelépést
jelentenek. Ez anndl sajnalatosabb, mivel ezeket a szerény Iépéseket egy olyan
konstellacioban tették meg, amikor viszonylag kedvezéek voltak a feltételek az atlathatosag
minél teljesebb megvaldsitasahoz. El6szor is erre az idére mar egyfajta konvergencia volt
tapasztalhatd a tagallami hozzaférési szabalyok kozott, azaz sok hasonlosdgot mutattak. Az
egyik szerz0 nagyon érdekes demarkdcios vonalra hivja fel a figyelmet a tagallamok
informacidszabadsadggal kapcsolatos kultargjat illetden. Az egyik tdborba tartoznak a
protestans északi orszagok (Svédorszag, Dénia, Finnorszag, Hollandia), ahol erds
hagyomanyai vannak a nyitottsagnak. A masik tabort a katolikus déli orszagok képezik
(Franciaorszag, Németorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag), ahol egyfajta etatista politikai
kultara alakult ki, és ahol a tisztviselok nagyobb hatalomhoz és titkossdghoz vannak szokva.
A hozzaallasbeli kiilonbség egyértelmiien kivilaglik a Tanacsban leadott szavazataikbol,
illetve abbol is, hogy birdi eljards sordn melyik fél oldalan lépnek fel beavatkozoként.
Megallapithatdo, hogy a kozdsségi szabalyok alapvetéen a ,titkolozdsabb™ tagallamok
igényeire lettek szabva.

Masodszor, az Unid sajatos jogrendszere €s jogalkotasi eljarasai miatt — azok minden
hianyossaga ellenére — joval egyszeriibb és gyorsabb a dontéshozatal, mint mas nemzetkdzi
szervezetekben. A Hozzaférési Hatarozatok elfogadasahoz a Tanéacs esetében a tagallamok
egyszerii tObbsége, a Bizottsag esetében a biztosok tobbsége sziikségeltetett. A nyitottsagi
rendeletet pedig az egyiittdontési eljards keretében fogadtak el, amelynek soran az EP
abszolut tobbséggel, a Tandcs mindsitett tobbséggel dont. A Parlamentnek kiilonben
kiemelkedd szerepe volt abban, hogy a Bizottsag visszalépést jelentd javaslatait kivegy€k a
végso valtozatbol.

A kedvezd koriilmények koziil harmadikként azt kell megemliteni, hogy az Unid
architekturdjan beliil szamos befolyadsos tisztviselo ill. testiilet sorakozott fel a transzparencia
mellett, mint pl. az Eurdpai Parlament, az Europai Ombudsman, de a Bir6sag joggyakorlata €s
a fotanacsnokok véleménye is nagyban hozzajarult az atlathatésag kovetelményének
megvalositasahoz.

Végil az unios polgarsag koncepcidja is nagyban hozzajarult a kzosségi informacios
jogszabalyok kialakitdsahoz. Ennek logikai folytatasa az Alapjogi Charta, amely az
Alkotmanyszerzddés integrans részét képezi.

A fenti kedvezd korilmények ellenére az eredmény eléggé szolid. Annyi bizonyos,
hogy sok fligg attol, hogy az intézmények hogyan értelmezik és alkalmazzak a Rendeletet; ill.
hogy miként jar el az Ombudsman ¢és a Birdsag feliilvizsgalati tevékenysége soran.

Az intézmények koziil a Parlament munkdja és a parlamenti dokumentumok
»alapértelmezés” szerint nyilvanosak, igy igazabol csak a Bizottsagot és a Tanacsot érik
tamadasok. Ez jol kivehet6 az Ombudsman és a Birosag elé keriild panaszokbol, amelyek
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javarészt a bel- és igazsagiigyi egylttmikodésre, valamint a Bizottsag altal folytatott
vizsgélatokra vonatkoznak. Az Ombudsman tevékenységét megvizsgalva egyértelmii, hogy
teljes mértékben elkotelezett a nyilvanossag elve mellett.

5. A Birosag esetjoga

A Birosag gyakorlatat az értekezés nem kronoldgiai sorrendben dolgozza fel, hanem
tematikusan. A témak sorrendiségét illetéen a dolgozat az alabbi logikat kovetni: eldszor
néhany altaldnosabb, illetve elvi kérdést vizsgal meg, mint pl. a nyitottsdg elvének
jelentésége, a Hozzaférési Hatarozatok jogalapja, majd pedig néhany specidlisabb, részben
eljarasi vonatkozdsu kérdést, gy mint a kérelmezd indoklasi kotelezettsége, vagy az
aranyossag kovetelménye. Ezt koveti az egyes kivételek altalanos, majd egyenkénti
vizsgalata. Végiil utal a felek rosszhiszemii magatartasanak kovetkezményeire, valamint a
Magatartasi Kodex (ill. az ezen alapuld Hatarozatok) és a Rendelet kozotti kapcsolatra.

A itélkezési gyakorlatbol alapvetden az alabbi fontosabb kovetkeztetések vonhatok le.
El6szor is, mas teriiletekhez hasonloképp, a Birdsadg egy bizonyos mértékt aktivizmust mutat
a szabalyok értelmezése ¢s alkalmazédsa, valamint a joghézagok kitdltése tekintetében.
Masodszor, a Rendelet keretében is kdveti a korabbi rendszerhez kapcsolddo itélkezési
gyakorlatot. Végiil utalni kell a rendszer gyenge pontjara, az itéletek végrehajtasara is.

5.1. A Birosag jogfejleszto tevékenysége

A kozosségi bird (javarészt az Els6foku Birosag) tevékenysége kiilondsen fontos volt
a Hozzaférési Hatarozatok terjedelme, valamint a benne foglalt kivételek alkalmazasi korének
értelmezése tekintetében. fgy nyilatkozott arrdl, hogy a Hatdrozatok hatalya ala tartoznak a
kormanykozi pillérek keretei kozott elfogadott dokumentumok (Svenska, Hautala);
értelmezte, hogy mely szervek tekinthetdk az intézményekhez tartozonak (pl. a komitologiai
bizottsagok szervezetileg a Bizottsaghoz kotddnek, 1. Rothmans, BAT I); és leszogezte, hogy a
kérelmezdnek nincs indoklasi kotelezettsége (Van der Wal I, Interporc 1, Svenska, Bavarian
Lager, Franchet). A Birdsag szamos itéletében utalt az indokolasi kotelezettség terjedelmére
(WWEF, Interporc, Hautala, Kuijer, Denkavit, Turco); tovabba az igényelt dokumentumok
egyenkénti €s konkrét vizsgalatanak kotelezettségére (WWEF, Interporc, Bavarian Lager,
Mattila, Kuijer, Petrie). Az aranyossag elvébdl levezette, hogy az intézmények kotelesek a
részleges hozzaférés lehetdségét is mérlegelni (Hautala, Mattila, Scippacercola).

Amennyiben a megtdmadott hatdrozat ezeknek a ,,formalis™ feltételeknek megfelelt, a
Bir6sagnak lehetdsége nyilt azt is megvizsgalni, hogy az intézmények megfeleléen
alkalmaztak-e a kivételeket. A gyakorlatban az intézmények hatarozatainak szubsztantiv
vizsgélatara viszonylag ritkdn keriilt sor. Példaként megemlithetjik a nemzetkdzi
kapcsolatokkal (Kuijer, Mattila), az ellenOrzésekkel és vizsgalatokkal (Bavarian Lager,
Interporc 11, Denkavit), az intézményi megbeszélések bizalmassagaval (BAT I), a kibocsatod
szabalyaval (Rothmans, Interporc II, JT’s Corporation) kapcsolatos kivételeket, tovabba a
jogi tanacsadas kivétel Birdsag altali ,,bevezetését” is (Carlsen). — A Rendelet vonatkozasaban
a tagéallami dokumentumokhoz to6rténd hozzaférés (Messina, IFAW, Scippacercola), valamint
a nyomos kozérdek (Turco, Franchet) koncepciojanak értelmezését kell megemliteni.

A bir6i esetjogot elemzd részbdl kideriil, hogy az Elséfoku Birdsag egyre batrabban
nyilatkozott a tartalmi vonatkozdsokrdl is. Mig kezdetben javarészt eljarasi okokra (az
indoklasi kotelezettség megsértésére) hivatkozva semmisitette meg a hozzaférést megtagado
hatarozatot, késobb mar szubsztantiv reviziot is magara vallalt, és a hatirozatok anyagi
értelemben vett jogszertiségét is megvizsgalta.
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Az Elséfokti Birosag tovabba modositotta Ugyrendjét, és igy a Birosag zart iilésen
megvizsgalhat dokumentumokat anélkiil, hogy a masik fél el6tt feltarna annak tartalmat. igy
jart el az Elder iigyben, valamint a BAT I és a Kuijer Il ligyben; ez utobbi két esetben a
nemzetkozi kapcsolatokra vonatkozo kivételrdl volt szo.

Némely kivétel esetében (kiilondsen a masodik és harmadik pilléres dokumentumok
esetében) a Birosag csak marginalis szubsztantiv feliilvizsgalati joggal rendelkezik, azaz nem
helyettesitheti az intézmény megallapitasait sajat véleményével.

5.2. A Hozzaférési Hatarozatok és a Rendelet kozotti kapcsolat a Birosag értelmezésében

A jogesetekbdl kitlinik, hogy a Birdsadg a folytonossag hive, mutatis mutandis koveti
korabbi dontéseit; annal is inkdbb, hiszen néha olyan altaldnos elvekrdl van sz, amelyek nem
korlatozddnak az informacids jogokra. Masrészt viszont a Rendelet tobb kivételt is atvesz a
Hatéarozatokbol, igy ezek tekintetében a korabban kialakult értelmezés iranyadd a Rendelet
keretében is (pl. Turco, VKI, Franchet).

5.3. Az itéletek végrehajtasa

A Birdsag tobb esetben az indoklasi kotelezettség megszegése miatt semmisitette meg
az intézmény hatarozatat, és gyakran nem is vizsgalta a felperes altal felhozott tobbi, érdemi
jogalapot. Ilyenkor a Birosag itéleteinek hatékonysagat megkérddjelezi az, hogy az intézmény
hatarozatdnak megsemmisitését kovetben — mint pl. a Kuijer Il ligybdl kideriilt —, az
intézményt semmi nem akadalyozza, hogy ugyanolyan tartalmi hatarozat hozzon, mint
eldszor, természetesen ilyenkor mar részletesen kifejtve az indokokat.

A Birdsag keze annyiban kotve van, hogy itéletében nem utasithatja az intézményeket;
pusztan a jogsértés megallapitasara szoritkozhat. Az intézmény azonban az itélet végrehajtasa
soran koteles figyelembe venni a Birdsdg megallapitasait.

6. Osszegzés

A kozvélekedés szerint a transzparencia eléfeltétele a demokracianak. A megallapitas
érvényességét kiss¢ arnyalja az, hogy a kérelmezOk az esetek tobbségében nem
,magaspolitikdval” kapcsolatos, hanem olyan dokumentumokhoz kivannak hozzaférni,
amelyektdl egyéni problémaik orvoslasat remélik. Ez nem jelenti azt, hogy a
dokumentumokhoz val6 hozzaférés szerepe mellékes, de lehet, hogy kiss¢ eltulozzak a
demokratikus miikodés biztositdsaban jatszott jelentdségét. Meglatdisom szerint az
Osszefiliggés nem ilyen direkt, hanem attételesebb: kozvetetten az adminisztracio atlathatosaga
mindenképp hozzéjarul egy olyan légkorhoz, egy olyan nyitottsagi kulturdhoz, amelyben a
polgar ralatassal rendelkezik az allam, avagy az Eurdpai Unié miikdodésére, és hatékonyan tud
fellépni sziikebb ©0nds érdekeinek ¢és tagabb, orszaganak avagy az Unid érdekeinek
védelmében.

A transzparencia tehat nem tekintheté megoldasnak mindenre. A transzparencia csak
az egyik, de nem egyetlen eleme a legitim kormanyzasnak. igy példdul nem biztositja a
kormanyzéasban valo részvételt, nem vonatkozik a dontéshozatal kimenetére, igy tehat nem
garantalja a dontés tartalmat. Onmagaban a nyitottsig nem biztositja az elszdmoltathatosagot,
hanem pusztan elésegiti azt. Azt mondhatjuk, hogy a transzparencia szamos mas elv, pl. a
polgari részvétel vagy az elszamoltathatdsag érvényesiilésének eldfeltétele.
imnkabb elvi okokbdl kértek hozzaférést a dokumentumokhoz, semmint konkrét felhasznalas
céljabol. A Carvel ¢és Svenska ligyekben a felperesek azt akartdk ellendrizni, hogy miként
mukodik a rendszer. A kérelmezOoknek eltokéltnek és tiirelmesnek kell lenniiik, hiszen kb. két
évbe telik, mire megsziiletik az itélet; valamint kelld pénziigyi hattérrel kell rendelkezniiik,
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azaz allniuk kell az eljaras koltségeit. Az is kideriil, hogy a kérelmezOk tobbsége olyan
orszagbol szarmazik, ahol erds a nyitottsagi kultura (skandinav orszagok ¢és Hollandia). A
kozosségi bird elotti eljarasokbdl kideriil, hogy alapvetden két tipusu felperes hajlando a
birésagi eljarassal jaré nehézségek vallalasara: egyrészt a ,politikailag nagyon tudatos”
személyek (0jsagirok, egyetemi oktatok, EP-képviselok), masrészt pedig multinacionalis vagy
jelentés gazdasagi erdvel rendelkezd téarsasagok (versenyjogi eseteket képviseld iigyvédi
iroda, multinacionalis tarsasagok). A kérelmek Osszessége tekintetében is elmondhato, hogy
leginkdbb az eurdpai ligyek szakértdi ¢lnek a relevans kozosségi jogszabalyok nyujtotta
lehetdségekkel, ¢és igy azok nem igazan tekinthetok a lakossag altal altalanosan hasznalt
eszkoznek.

Ami a kotelezetti kort illeti, a hdrom intézmény (EP, Bizottsag, Tandcs) kezdetben
ellenallast tanusitottak, de legalabbis vonakodtak a nagyobb mértékii nyitottsagtol. gy a
Svenska ligyben még a kérelmezd érdekeltségének hidnyaval is érveltek. Késébb, miutan a
Birdsag tisztazta kotelezettségeiket, az intézmények kelld tiszteletet mutattak a Birosag és
felek irdnyadban. Az EK Birosaganak szintén kiemelkedd szerep jutott a szabalyok
értelmezésében és a joghézagok kitdltésében.

Egyes tagdllamok, igy Dania, Hollandia és Svédorszag, kiemelkedd szerepet jatszottak
a hallgatas torvényének megtorésében. Egyrészt gyakran beavatkoztak a felperesek oldalén,
masrészt a felperesek kereseti kérelmiikben néha olyan dokumentumokat is felhasznaltak,
amelyeket a tagallami hatosagoktol kaptak meg (Carvel, Svenska, JT’s Corporation, Kuijer).
Ebbdl is kitlinik, hogy a tagdllamok kozott észrevehetd vonal huzodik a transzparenciahoz
val6é hozzaallasuk tekintetében, amelyet leegyszerisitve a katolikus dél €és a protestans észak
kozotti eltérd hagyomanyokra szoktak visszavezetni. Ez tetten érhetd abban is, hogy a
dokumentumokhoz valé hozzaféréssel kapcsolatos ligyekben mely kormany melyik fél mogé
sorakozik fel tamogatoként. Ugy tiinik, hogy a kozOsségi szabalyok a zartabb, titkosabb
modellhez allnak kozelebb.

Végezetiil megallapithat6, hogy a nyitottsagért folytatott kiizdelem integrald hatasu
abban az értelemben, hogy az atlathatdosag tamogatdi kozott rendkiviil eltérd hattert
csoportokat taldlunk. Az integracidt tamogatdk csoportja (eurofilek) szerint az informacidhoz
valé jog az unids (eurdpai) polgarsag koncepcidjanak sziikségszeri kovetkezménye, és hiien
bizonyitja, hogy az unids polgarsag tobb, mint puszta absztrakcio. Még a pragmatikusok is —
akik egyébként kétkedéssel figyelik a politikai integraciot — tdmogatjdk a transzparenciat,
hiszen az lehetdséget nyOjt az Europai Kozosség gazdasagszabalyoz6 funkcidjanak
ellenérzésére, ¢és altaldban véve noveli az elszamoltathatdésagot. Végiil, a mindenféle
integraciot ellenzOk (eurofobok) a briisszeli ¢és strasbourgi dontéshozok hatalméanak
korlatjaként tekintenek az informacidoszabadsagra.

Uj tudomanyos eredmények; a kutatas eredményeinek
hasznosithatésaga

Az értekezés a hazai szakirodalomban elsd izben vallalkozik az informacidszabadsag
unids vonatkozasainak feldolgozéaséara. Elsoként dolgozza fel ilyen mélységben, ill. magyar
nyelven az Eurdpai Unid irataihoz, dokumentumaihoz valdé hozzaférés torténetét. Az
értekezés atfogd jellegli: kontextusba helyezi az informacidszabadsagot, megvizsgalja a
torténeti elézményeket, az alapul szolgdlod legfontosabb jogforrast. Az értekezés rendkiviil
részletesen feldolgozza a kdzdsségi bird itélkezési gyakorlatat, €s bemutatja az irott és iratlan
jog kolcsonhatasat.
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Az ¢értekezés megallapitdsai eldsegitik az EU intézményi muikodésének nyitottsagi
szempontu megismerését, az informacidszabadsag eszkozeinek feltérképezését. Az esetjog
elemzésén keresztiil bemutatja az EK Birosaganak jogértelmezd, jogfejlesztd tevékenységét.
Az értekezés felhivja a figyelmet arra is, hogy a dokumentumokhoz valé hozzaférés egyik
nagyon fontos, de dnmagaban semmiképpen sem elegendd eszkdze a demokriciadeficit
felszamolasanak.

Az unids szabalyok tobb ponton is kapcsolodnak a nemzeti normakhoz (tagallami
dokumentumok; illetve a tagallami hatdésagok birtokdban levé unids dokumentum), ekként
feltételezhetd, hogy egyfajta kozvetett harmonizald, jogkozelitd hatést is kifejtenek. Ennek
soran remélhetd, hogy a skandinav nyitott szellem, amelyben a polgarok a kozhatosdgok
vonatkozdsdban informalt partnerként viselkednek, az unids szabalyok kozvetitésével
,beszivarognak™ a magyar jogi kulturaba i1s. Bér az is igaz, hogy a jelenlegi unids szabalyok
meég messze allnak az északi standardoktol.

Az értekezés tovabbi kutatasok alapjaul szolgélhat, igy példaul segitséget nyujt az
unids intézmények, az eurdpai kdzigazgatas alaposabb megértéséhez, vagy kiinduld pont lehet
az Europai Ombudsman ezirdnyu tevékenységének részletes elemzéséhez.

Az értekezés sokoldalian felhasznalhatd a felséoktatasban. Az értekezés
megallapitasai hasznosithatok mindazon gyakorlati szakemberek szamara, akik az Unio
dontéshozatalaban részt vesznek avagy azt befolyasolni kivanjak.



