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JAN HENRIK AMBERG!

Znaczenie zasady jawnosci dla demokracji?

Streszczenie

Szwedzka ustawa zasadnicza Akt o druku z 1766 r. (Tryckfrihetsforordningen), pierw-
sza na $wiecie ustawa gwarantujaca prawo publicznego dostepu do dokumentéw
panstwowych, jest czescia konstytucji tego kraju i zapewnia dzi$ jak najszerszy
publiczny dostep do oficjalnych dokumentéw. Akt ten stanowi podstawe trady-
cyjnego prawa szwedzkiego znanego jako Zasada jawnosci (offentlighetsprincipen),
ktéra odgrywa kluczowa role nie tylko w zapewnianiu obywatelom prawa dostepu
do dokumentéw publicznych, ale jest takze niezbedna w sprawowaniu odpowie-
dzialno$ci ze strony urzednikéw rzadowych i pafistwowych. Stosowanie jak
najwiekszej przejrzystosci przyczynia sie do wlasciwego funkcjonowania liberal-
nego systemu demokratycznego, ograniczajac jednoczesnie korupcje i naduzycia.
Rozwoj przejrzystosci i ksztaltowanie otwartego spoleczefistwa sprzyja wiekszemu
udzialowi obywateli w spoleczenstwie, wzbudza zaufanie do panistwa — niezbedny
element budowania skutecznego panstwa, ktére ma stuzy¢ jego wlascicielom,
obywatelom — oraz przyczynia sie do funkcjonowania rzagdéw prawa i podnosi
jakos$¢ demokracii.

Stowa kluczowe: jawnos¢, przejrzystos¢, dokument publiczny, dokument jawny,
odpowiedzialnos$¢, obywatelskosé

I Jan Henrik Amberg — zawodowy dyplomata, minister w MSZ Szwecji, byly zastepca Ambasadora
Krolestwa Szwecji w Polsce, szwedzki muzykolog i pianista; e-mail: jan.amberg@gov.se

2 Wystapienie Pana Jana Henrika Amberga, Ministra w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
Szwecji, na otwartym seminarium Katedry Teorii, Filozofii i Historii Prawa Kolegium Prawa
Akademii Leona Kozmifiskiego w Warszawie w dniu 26.02.2018 r. Wystapienie odbylo sie w je-
zyku polskim. W oparciu o udostepniony roboczy tekst wystapienia — za zgoda Pana Ministra
- publikujemy w zasadzie doslowna tre$¢ wygloszonego referatu. Po wystgpieniu Pana Ministra
na seminarium odbyla si¢ ozywiona dyskusja z udzialem goscii pracownikéw katedry. Poniewaz
publiczny dostep do dokumentéw nalezy do fundamentalnych praw zwigzanych z wolnoscig
stowa, informacji, prasy, a Szwecja ma dtugoletnia i oryginalna, utrwalona tradycje liberalnego
dostepu do dokumentéw, chronionego przez akty konstytucyjne, natomiast w Polsce toczy sie
obecnie dyskusja nad granicami jawno$ci, w tym trwajg prace nad projektem ustawy o jawnosci
zycia publicznego, redakcja ,Krytyki Prawa” uznala, ze nalezy to wystapienie opublikowac¢.
Opracowanie redakcyjne materiatu, srédtytuty i przypisy: J. Jabloniska-Bonca.
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The importance of transparency
for democracy

Abstract

Sweden'’s Freedom of the Press Act of 1766 (Tryckfrihetsforordningen), the world’s
very first legislation supporting freedom of the press and freedom of information,
is part of the country’s constitution and grants today the widest possible public
access to official documents. It forms the basis of the Swedish traditional right
known as The Principle of Public Access to Information (offentlighetsprincipen) and
plays a crucial role in not only providing the right to access public documents, but
is also indispensable in order to uphold public accountability of government and
state officials. Excercising widest possible transparency contributes to the proper
functioning of the liberal democratic system, while curtailing corruption and abuse.
Developing transparency and shaping an open society promotes greater participa-
tion of citizens in the society, encourage confidence in the state —an essential element
in building an effective state which purpose is to serve its owners, the citizens — as
well as benefit the functioning of rule of law and increase the quality of democracy.

Keywords: openness, transparency, official document, public document,
accountability, citizenship
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ZNACZENIE ZASADY JAWNOSCI DLA DEMOKRACJI 9

Wstep

Dziekuje za mozliwos$¢ wystapienia. Szczegdlne podziekowania naleza sie Katedrze
Teorii, Filozofii i Historii Prawa. Mégtbym moéwic jasno i rzeczowo na temat ,Za-
sady jawnosci w Szwecji”, pomijajac w ogoéle kontekst filozoficzny, ale, po pierwsze
— jestem gosciem Katedry Teorii, Filozofii i Historii Prawa, a po drugie — jestem
przekonany, ze watek ogolnofilozoficzny ,dla demokratyzacji” jest istotny nie tylko
dla zrozumienia tego zjawiska z punktu widzenia tradycji szwedzkiej demokracji,
ale jest takze bardzo istotny dla naszego spolteczefistwa. Zasada jawnosci nie jest
przeciez praktykowana w Szwecji dla zaspokojenia wrodzonej wécibskosci naszych
obywateli.

Nie mam oczywi$cie ambicji wyczerpania tematu. Ale moze bede moégt przy-
czynic sie do poglebienia refleksji na temat wspoélczesnej demokracji w odniesie-
niu do obywatelskiej percepcji panstwa. Przedstawie wiec Panstwu kilka osobistych
spostrzezen z perspektywy spoleczefistwa szwedzkiego oraz kilka osobistych ref-
leksji nad znaczeniem tej zasady dla demokraciji.

Dlaczego zasada jawnosci — stosowana od ponad 250 lat —jest tak wazna dla nas,
Szwedo6w? Jaka jest jej tre$¢? Jak Szwedzi postrzegaja demokracje?

L'etat — c’est moi i Uetat c’est nous

Bedziemy w naszych rozwazaniach operowaé kluczowymi pojeciami, takimi jak
(openness), wzglednie ,przejrzystos¢” (transparency) — gtéwnie odnoszac
sie do ,publicznego dostepu do dokumentéw” (public access to documents). Uzywac
takze bedziemy okreslenia ,wglad” (insight) i ,wiedza” (knowledge).

Dostep do dokumentéw jest, méwiac jasno, efektywna forma kontroli panistwa,
tzn. np. mnie jako urzednika rzadowego. Kazdy z nas, szwedzkich urzednikéw pan-
stwowych, mysli w zasadzie I'état — c'est moi. Nie w sensie wladzy, ale w odniesieniu
do wspdlnej odpowiedzialnosci za system spoteczny. Tak jak kazdy obywatel moze
powiedziec ze: I'état c'est nous. Pozostaje tylko uscidli¢ to istotne powigzanie pomiedzy

2 21

»~jawnosé

3 Przejrzystos¢ (transparency) obejmuje: wglad, wiedze i publiczny dostep do dokumentéw bedacych
w posiadaniu wladzy. Termin oppenness (doslownie: otwarto$¢) w panstwach skandynawskich
jest uzywany jako synonim transparency.
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10 JAN HENRIK AMBERG

moi i nous, czyli miedzy obywatelem i pafistwem. W zasadzie chodzi o rodzaj
powiazania w formie kontraktu.

Jawnos¢ i przejrzystos¢ postrzegamy w Szwecji jednak nie tylko jako wazne
mechanizmy w sprawowaniu kontroli funkcjonowania pafistwa przez ich obywa-
teli, tzn. wlascicieli. Sa to takzZe zasadnicze elementy funkcjonowania demokracji
liberalnej, jako systemu demokracji we wspodlczesnej Europie. ,Jawnos¢” nosi
w sobie definicje pafistwa w odbiorze obywateli. Stopiefi stosowanej jawnosci
w rzeczywisto$ci ma duze znaczenie dla funkcjonowania i dojrzatosci demokraciji.

Zasada jawnosci jako forma przejrzystosci odnosi sie w koncepcji szwedzkiej
do calego spoteczenstwa. Nie sa to wylacznie rozwigzania techniczne w odniesie-
niu do obowiazkéw urzednikéw panstwowych iich poczynan. Zasada jawnosci
jest w pewnym sensie koncepcja jak stosowaé demokracje i w konsekwencji od-
powiada zaréwno na pytanie, co to jest demokracja, jak i co to jest pafistwo —a kim
sa w ostatecznoSci obywatele?

Skad ta wyrazna stabo$¢ Skandynawéw do jawnosci/otwartosci? Jakie sa ich/
nasze gléwne motywy?

Tradycja wolnosci druku

Nordycka praktyka jawnosci/otwartoéci ma bardzo stare tradycje. Zasada ta za-
korzeniona jest w historycznej tradycji demokratycznej krajéw skandynawskich.
Nie jest tylko wynikiem wymogéw modelu wspélczesnej demokraciji liberalne;.

Szwedzka tradycje otwartego prawa dostepu do dokumentéw rozwinal na po-
czatku XIX w. pierwszy czlonek obecnie panujacej dynastii Bernadotte, krél Karol
XIV Jan - wcze$niej: Jean-Baptiste Jules Bernadotte, marszatek Francjit. Za jego
czasOw sprecyzowano prawa: wolnosci stowa, wolnosci informacji i wolnosci prasy
— zapewniajac ich zabezpieczenie w aktach konstytucyjnych.

Zasada jawnosci/przejrzystosci w prawie szwedzkim ma jednak jeszcze starsze
korzenie. Stanowi od 1766 r. jedng ze szwedzkich ustaw zasadniczych (Tryckfri-
hetsforordningen — Akt o wolnosci druku)®. Szwecja jest zatem pierwszym krajem

4 Karol XIV Jan (wlasc. Jean Baptiste Jules Bernadotte; 1763-1844) — marszalek Francji w latach
1804-1811, krol Szwecji i Norwegii od 1818 do $mierci, zalozyciel panujacej do dzi$ dynastii
Bernadotte, ].B.]. Bernadotte zostal przysposobiony przez kréla Karola XIII i wyznaczony na
nastepce tronu w 1810 r. Po $§mierci kréla wstapil na tron szwedzki jako Karol XIV Jan i norweski
jako Karol III Jan

5 Akt o wolnosci druku — Tryckfrihetsforordningen z 1766 r. (dalej TF) wykluczal cenzure prasy, wy-
dawnictw iinnych drukéw (z wyjatkiem cenzury religijnej). Byla to pierwsza tego rodzaju ustawa
na $wiecie. W 1949 odnowiono Tryckfrihetsforordningen. W Szwecji obowiazuj obecnie cztery akty
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ZNACZENIE ZASADY JAWNOSCI DLA DEMOKRACJI 11

na §wiecie, ktory przyjal konstytucyjnie zagwarantowane prawo wolnosci wypo-
wiedzi i publicznego dostepu do dokumentéw panstwowych.

TF 2 kap. 1 § 1 stanowi, ze: Till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig
upplysning skall varje svensk medborgare ha ritt att taga del av allminna handlingar (,,dla
szerzenia wolnej wymiany zdan i wielostronnego oswiecenia, kazdy obywatel szwedz-
ki ma mie¢ prawo wgladu do dokumentéw jawnych”).

Dzisiejsza zasada jawnoSci (offentlighetsprincipen) w ustawie zasadniczej reguluje
obowiazki instytucji publicznych co do dostepu dokumentéw urzedowych i wszystkich
dokumentéw stuzbowych. Nieliczne sa wyjatki okreslone w bardzo restrykcyjnym
prawie o tajemnicy. Dotyczg interesu panstwa (gléwnie obronnosci i stosunkéw
miedzynarodowych) oraz ochrony débr osobistych.

Jawnos¢ zeznan podatkowych wszystkich obywateli

Do kategorii jawnych dokumentéw publicznych zaliczane sa takze zeznania po-
datkowe wszystkich obywateli. Moze to dziwi¢. Czy nie wkracza sie w prywatnos¢
obywateli? Gdzie jest ochrona jednostki?

W percepcji szwedzkiej podatki stanowia dochéd budzetu panistwowego i dla-
tego sa informacja jawna. Wystarczy telefon do urzedu podatkowego, aby dowie-
dzie¢ sie, ile zarabia sgsiad. Nie jest to w zasadzie kontestowane przez obywateli.
Niekoniecznie dlatego, ze wszyscy chcg mie¢ mozliwos¢ sprawdzania nie tylko urzed-
nikéw, ale tez zamozno$ci sgsiadow.

Utajnianie lub utrudnianie dostepu do dokumentéw traktowane jest jako wy-
kroczenie stuzbowe i jest karalne. Karalne jest takze niewprowadzenie korespon-
dengji stuzbowej do dziennika®.

Korespondencja przychodzaca na adres urzedu — niezaleznie czy jest to gminny
zarzad droég lokalnych czy kancelaria premiera — traktowana jest jako korespon-
dencja stuzbowa i dlatego jest jawna. Allmin handling (,dokument jawny”) to dla
nas, urzednikéw panstwowych, pojecie zasadnicze. Kazdy dokument, drukowany,
elektroniczny, sporzadzony lub skierowany do instytucji panstwowej lub zacho-
wywany przez nia jest dokumentem z zalozenia jawnym. Lista folderéw w kom-

majace status konstytucyjny. Najwazniejszym z nich jest uchwalony w 1974 r. Regeringsformen
- Instrument o rzadzie (nazywany tez Aktem o formie rzadéw), ktéry reguluje najwazniejsze
instytucje panstwa i relacje pomiedzy nimi. Pozostate ,prawa podstawowe” (grundlagar) to Akt
o sukcesji (Successionsordningen) z 1810 r., Akt o wolnosci druku (Tryckfrihetsforordningen) z 1766 r.
oraz Podstawowe prawo swobody wyrazu (Yttrandefrihetsgrundlagen) z 1991 r.

6 Dziennik to lista sporzadzonych badz archiwizowanych dokumentéw, wzglednie dokumentéw,
ktére wplynely do danej administracji panstwowe;j.
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12 JAN HENRIK AMBERG

puterze urzednika jest jawna, ale zawarto$¢ — niekoniecznie. Rejestry dokumentéw
ispraw sa jawne. Celem tego prawa jest sprawowanie obywatelskiej kontroli pracy
urzedow i instytucji panstwowych m.in. przez publiczny wglad do dokumentéw.

Cyfryzacja relacji obywatel-panstwo i prawo wgladu
do jawnych dokumentéow

W relacjach obywatel-pafistwo mozna jednak zauwazy¢ pewne konsekwencje
bardzo daleko posunietej cyfryzacji administracji panistwowej. Jej celem jest do-
prowadzenie do tego, aby jak najwiecej proceséw na poziomie obywatel-panstwo
odbywalo sie droga elektroniczna. Bardzo niewiele spraw jest dzi$ zalatwianych
w tradycyjny, niecyfrowy sposoéb.

Niestety, dostep do informacji publicznej nie zawsze nadaza za procesem
cyfryzacji. Czy ten proces, w pewnym sensie hamujacy wglad, ergo jawnos¢, odnosi
sie wylacznie do kwestii praktycznych — trudno jest powiedzie¢. Jednak wszystkie
decyzje publiczne sa jawne, jesli nie sa opatrzone klauzulg tajnosci zgodnie z Offen-
tlighets- och sekretesslagen (,Prawem jawnosci publicznym i tajnym”). Prawo to
precyzuje ograniczenia jawnosci i tajnosci, zapewniajac z jednej strony ochrone
os6b indywidualnych, z drugiej za$ — istotnych intereséw panstwa.

Podstawowgq zasada jest to, ze kazdy, takze anonimowo, ma prawo do wgladu
do jawnych dokumentéw w urzedach i instytucjach panstwowych. Umotywowanie
potrzeby wgladu nie jest wymagane. Kazdy obywatel ma prawo czyta¢, odpisywac,
fotografowac itd. Moze takze domagac sie platnej (wylacznie koszty wykonania,
tj. papier, toner etc.) kopii. Kopie sg przesylane poczta. Nie ma (jeszcze) obowigzku
wydawania kopii cyfrowych, urzad moze jednak sam wybra¢ taka forme. Udostep-
nienie dokumentéw dokonywane jest w trybie pilnym (gléwnie tego samego dnia
lub nastepnego). Jesli dokument nie zostanie udostepniony od razu, urzednik ma
obowigzek poinformowac o sposobie odwolania sie od tej decyzji.Jedynie materiaty
robocze nie s jawne. Natomiast material sporzadzony, tzn. archiwizowany lub
przekazany innemu urzedowi panistwowemu, automatycznie staje si¢ jawny.

Dokument jawny a dokument publiczny

Trzeba tu rozréznic allmin handling (,dokument jawny”) od offentlig handling (,do-
kument publiczny”) — nie musza one by¢ tozsame. Zeby dokument publiczny mégt
by¢ jawny, nie moze by¢ objety klauzula tajnosci. Ksiazka chorych/dziennik szpi-
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ZNACZENIE ZASADY JAWNOSCI DLA DEMOKRACJI 13

talny s dokumentami publicznymi, ale nie s3 dokumentami jawnymi. Nie kazdy
ma przeciez prawo do wgladu do kazdej dokumentacji szpitalne;.

Réwnoczesnie istnieje mozliwos$¢ indywidualnego rozstrzygania, czy dokument
objety klauzula tajnosci jest w rzeczywistosci publiczny, tajny, czy tez moze by¢
traktowany jako dokument jawny. Codziennie naptywaja do szwedzkiego Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych wnioski o rozstrzygniecie o jawnosci konkretnych
dokumentéw. Zwracaja si¢ z nimi przede wszystkim dziennikarze, ale czesto takze
indywidualni obywatele.

Dziennik jest zawsze jawny, mozna wiec mie¢ wglad w tematyke wszystkich
dokumentdéw, ktére wplynely lub zostaly sporzadzane. W dzienniku rejestrze jest
specjalna rubryka, ktéra jest jawna. Dokument moze by¢ publiczny i jednoczesnie
niejawny. W takich przypadkach mozna ubiegac sie o zdjecie klauzuli tajnosci
i wéwczas urzednicy sprawdzaja, czy dokument — mimo czerwonej pieczeci
—w calosci, w czedci lub czy w ogéle moze by¢ wydany.

Osobiscie, jako urzednik panistwowy, musze przeprowadza¢ takie procedury
co najmniej kilka razy w miesigcu. Opracowuje analize tresci dokumentu. Oceniam
m.in. stopien zagrozenia dla stosunkéw bilateralnych z obcymi pafistwami. Potem
przekazuje propozycje decyzji departamentowi prawnemu, ktéry podejmuje
ostateczna decyzje i ewentualnie wydaje dokument.

Zasada jawnosci w Szwecji jest ustalona jako zasada naczelna. Jawno$¢ ma by¢
stosowana zawsze, a wyjatki od niej — ograniczone do minimum i tylko tam, gdzie
konsekwencje jawnosci moga powodowac szkode dla panstwa. Szwedzki model
jawnosci trzeba rozumie¢ jako system, w ktérym prawo regulujace dostep obywa-
teli do dokumentdéw jest przede wszystkim Srodkiem do utrzymywania przejrzy-
stoSci w panstwie.

Aby umocnié¢ prawo obywateli do informacji za pomoca wgladu do dokumen-
tow jawnych, urzednicy majg takze konstytucyjnie zagwarantowana wolnos¢
wypowiedzi i krytyki, wolno$¢ udzielania wszelkich informacji jawnych, tzn.
nietajnych. Moga wypowiadac sie anonimowo, jesli chcg. Dodatkowe prawa chro-
nig urzednikéw anonimowo przekazujacych informacje o przypadkach nadu-
zycia wladzy.

Zadna instytucja publiczna nie ma prawa przeprowadza¢ sledztwa w celu
ujawnienia Zrédla informacji prasowych, proby takie sa $cigane z mocy prawa.
Zabronione jest represjonowanie urzednikéw panstwowych za korzystanie z tych
uprawnien.

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.171



14 JAN HENRIK AMBERG

Wolnos¢ prasy

Zwierciadlanym odbiciem wolno$ci wypowiedzi jest konstytucyjnie zagwaran-
towana ochrona dziennikarzy przed przymusem ujawniania Zrédet publikacji
prasowych. Wzmocnienie wolnosci prasy i prawo do informacji pozostajace poza
kontrolg wladz to szwedzka prawna zasada jednoosobowej odpowiedzialnosci za
publikacje prasowe w postaci instytucji wydawcy odpowiedzialnego (ansvarig
utgivare).

Wydaje si¢ to by¢ jasne, ale sprecyzuje. Zasada jawnosci nie odnosi si¢ wylacznie
do mediéw i dziennikarzy. Demokracja potrzebuje jak najwiekszej przejrzystosci,
aby moc by¢ prawdziwie demokratyczna. Szwedzka koncepcja jawnosci odnosi
sie wiec do wszystkich obywateli. Niemcy czy Francja maja do dzi$ dawne tradycje
poufnego dzialania administracji. W Niemczech do niedawna nie istnialo prawo
wolnego dostepu do informacji publicznych”.

Podobne do skandynawskich ustawy obowiazuja dzi$ w krajach takich jak:
Wielka Brytania, Francja, Czechy, Estonia i Republika Poludniowej Afryki.

Przejrzystos¢ w Unii Europejskiej

Transparency (przejrzysto$¢) jest pojeciem modnym od jakich$ 20 lat. W 2007 r.
liczba krajow ktére wprowadzily powazne rozwiagzania legislacyjne wynosila
szacunkowo ponad 70. Oczywiscie z bardzo szerokim wachlarzem rozwiagzan.
Niemniej jest to od dluzszego czasu mocny trend. Takze w wymiarze Unii Euro-
pejskiej zasada jawnosci i przejrzystosci jest coraz bardziej wzmacniana. Jednak
dopiero traktat z Maastricht wprowadzit zasade przejrzystosci proceséw decyzyj-
nych w instytucjach UE®. Wraz z dyskusja o tzw. deficycie demokratycznym w UE
mechanizm jawnosci nabiera znaczenia.

7 Ostatnio nawet w Niemczech sytuacja ulega zmianie. Kraje zwigzkowe: Berlin, Brandenburgia
oraz Schleswig-Holstein wprowadzily zasade publicznego dostepu do dokumentéw. Tradycja
dziatania administracji ,za zamknigtym drzwiami” wydaje si¢ odchodzi¢ w przeszlos¢.

8 TraktatzMaastricht (Traktat o Unii Europejskiej) —umowa miedzynarodowa podpisana 7 lutego
1992 w Maastricht w Holandii. Wszedl w zycie 1.11.1993 r. po przeprowadzonych referendach
w 12 krajach czlonkowskich. Do traktatu dolagczono Deklaracje nr 17 panstw czlonkowskich
promujaca zasade przejrzystosci. Traktat zostal zmieniony normami uméw z Amsterdamu,
Nicei i Lizbony. Na podstawie decyzji Rady Europejskiej (93/731/EC) powstal mechanizm gwa-
rantujacy prawo publicznego dostepu do dokumentéw UE. Na mocy art. 255 Traktatu o UE
wprowadzonego przez traktat z Amsterdamu wprowadzono publiczne prawo dostepu do do-
kumentéw. Komisja wprowadzila Kodeks postepowania w sprawach zwigzanych z dostgpem
do dokumentéw Komisji i Rady do tresci art 1 Decyzji 90/94.
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Wielkim wyzwaniem dla UE jest kwestia, jak obywatele krajow cztonkowskich
moga domagac sie odpowiedzialnosci nie tylko od swoich wladz narodowych, ale
takZe od politykéw i urzednikéw na poziomie unijnym. Wraz z poglebieniem unij-
nej integracji i zacieSnieniem wspoétpracy krajow cztonkowskich zwigksza sie liczba
wspdlnych decyzji o zasadniczym znaczeniu politycznym. W $lad za tym ida coraz
wieksze wymagania obywateli co do odpowiedzialnosci ze strony struktur decy-
zyjnych w Brukseli.

Warto podkresli¢, ze zwiekszenie wplywéw obywateli w UE nie musi, ale
moze, ostabia¢ odpowiedzialno$¢ wladz narodowych. Roénie wiec potrzeba oby-
watelskiej partycypacji i mozliwosci domagania sie odpowiedzialnosci ze strony
obywateli, zaréwno od struktur narodowych, jak i unijnych.

Z tym wyzwaniem wiaze sie podstawowe pytanie: jak zakotwiczy¢ zasady
demokracji przedstawicielskiej, zaréwno na poziomie narodowym, jak i unijnym,
tak aby odbylo sie w spos6b zréwnowazony, wzmacniajacy, a nie ostabiajacy réw-
nolegte struktury. Niezaleznie od tego, jak kraje postrzegaja UE i w jakim kierunku
Unia powinna sie rozwija¢, reakcje rzadéw zawsze beda skierowane ku zachowaniu
suwerennej kontroli nad decyzjami politycznymi. Niezaleznie czy sa one podej-
mowane w stolicy czy w Brukseli.

Stoimy tez przed istotng zmiang paradygmatu na tle globalizujacego sie §wiata.
JesteSmy oblezeni informacjami o przeré6znym charakterze i jakosci, otacza nas
permanentny szum informacyjny. Czesto jest dzi§ nawet niejasne, co jest informa-
Cja, a co nig nie jest.

Komunikacja elektroniczna

Wiadza komunikuje si¢ gtéwnie za pomoca réznych mediéw elektronicznych, co
powoduje, ze polityka jest dzi$ w duzym stopniu prowadzona w przestrzeni cyfro-
wej. Kiedy politycy méwia, Ze nie beda zalatwiac¢ spraw politycznych przez media,
jesteSmy jeszcze bardziej przekonani, ze wladnie tak jest.

Informacje, takze publiczne, sa dzi$ przekazywane i przechowywane elektro-
nicznie. Ulatwia to nie tylko komunikacje, ale tez przejrzystos¢. Ale i tez powoduje
komplikacje dla jawnosci, nie tylko z praktycznego punktu widzenia. Prawo do
jawnosci skupiaja sie gléwnie w sektorze publicznym — w Szwecji juz od 1766 1. Jed-
nak takze sektor prywatny potrzebuje dzi$§ wiekszej przejrzystosci. Wystarczy
wspomnie¢ o takich przypadkach jak Enron, WorldCom, Murdoch®. Polityka

9 Enron Corporation — wielkie przedsiebiorstwo energetyczne w USA. Pod koniec 2001 r. oglosilo
bankructwo w zwiazku ze skandalem zwigzanym z falszowaniem dokumentacji finansowe;j.
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zagraniczna nie ogranicza sie dzi$ do dyplomacji, gracze decydujacy o losach
$wiata nie ograniczaja sie wylacznie do polityki czy nawet intereséw konkretnego
panstwa. O polityce wewnetrznej Szwecji, na réwni z gospodarka szwedzka czy
europejska, a moze nawet bardziej, stanowi dzi$ gospodarka chifiska. Komisja
Europejska prowadzi dialog z globalnymi gigantami sektora prywatnego takimi
jak Google, Facebook i inni. Mysle, ze wszystkie te wszakze ciekawe i wazne watki
i wyzwania przekraczajg jednak ramy mojego wystgpienia.

Przejrzysto$¢ panstwa a korupcja

Stwierdzilismy, ze przejrzystos$¢ utatwia kontrole wladzy, zapobiega naduzyciom
i korupcji urzednikéw. Sprzyja jakosci sprawowanej administracji i zasadnosci
podejmowanych decyzji. Urzednik pracuje lepiej, jesli czuje nadzoér nie tylko
hierarchii urzedniczej, ale takze zewnetrzny — ze strony mediéw, a przede wszyst-
kim obywateli. Nieoficjalny udzial zainteresowanych, nie tylko dziennikarzy, ale
indywidualnych obywateli, podnosi skuteczno$¢ caloksztattu kontroli prowadzo-
nej przez powolane do tego organy.

Nie jest oczywidcie tak, ze jawno$¢ i konstytucyjnie zagwarantowane prawo
do wgladu do dokumentéw publicznych automatycznie wykluczaja korupcje. Przej-
rzysto$¢ jednak zmniejsza jej ryzyko i przede wszystkim zwigksza jako$¢ wdraza-
nego prawa. Wazniejsze od tego, co jest zapisane w Konstytucji, jest to, jak jest ona
stosowana w praktyce.

Czy mozna wiec stwierdzi¢, ze im wigkszy stopieni przejrzystosci panstwa
w stosunku do spoleczenstwa, tym mniejsze ryzyko korupcji? Mysle, Ze tak.
Przejrzystosc¢ i jawnosc¢ ogranicza mozliwosci wladz ukrywania swoich poczynan.
Piszac na przyklad instrukcje do podwladnego ambasadora szwedzkiego na pla-
céwce, automatycznie zastanawiam sie nad jej tredcia. Réwniez dlatego, ze nie
moge wykluczy¢, ze bedzie cytowana kiedy$ w jakim§ tabloidzie.

Ale czy nie ma zadnych negatywnych skutkéw przejrzystosci? Czy przejrzys-
tos¢ moze doprowadzi¢ do przeniesienia proceséw decyzyjnych poza obszar objety
jawnoscig? Oczywiscie, ze tak. Zasada jawnosci nie obejmuje np. proceséw przy-

Enron stal si¢ symbolem korupcji w korporacjach. WorldCom - gigantyczne przedsigbiorstwo
telekomunikacyjne w USA, ktére zbankrutowalo 2003 r. na skutek oszustw i falszowania ksie-
gowosci. K.R. Murdoch - australijski wydawca, wlasciciel korporacji prasowej, telewizyjnej
i wydawniczej - News Corporation. Jego medialnym imperium zachwiala afera podstuchowa:
jedna z jego gazet pozyskiwala informacje, wlamujac sie do telefonéw komérkowych prywatnych
0s6b oraz kupujac informacje od policjantéw.
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gotowujacych decyzje w parlamencie, rzadzie lub konsultacjach partii politycznych.
Uwazam jednak, ze powoduje to raczej opdznienie efektow przejrzystosci, niz ich
ograniczenie. Wczeéniej czy pdzniej wyjda na jaw konsekwencje tych proceséw
iich owoce.

Najwazniejsza pozostaje jednak zasada jawnosci i to, Ze przejrzysto$¢ ma ce-
chowac caloksztalt funkcjonowania panstwa i jego celowosé. To jest fundamentalny
punkt wyjscia.

Wglad a dostep do informaciji

Mechanizm jawnos$ci wymaga precyzyjnego prawa. Potrzeba tez gwarancji, ze
obywatele wiedzg, jak z tego prawa korzystac. Przejrzyste systemy ustawodawcze
iadministracyjne musza umozliwia¢ i ulatwiac¢ wglad do dokumentéw publicznych.
Jako obywatel chce wiedzie¢, chce mie¢ dostep do informacji. O polityce, o tym
co sie¢ decyduje nie tylko w sprawach, ktére mnie dotycza, ale takze o tych, ktére
sa podejmowane w moim imieniu.

~Wglad” to jednak nie to samo co ,dostep do informacji”. Mimo ze w Szwecji
zasada jawnosci po angielsku nazywa sie principle of public access to information. Oby-
watel ma prawo wgladu do samego dokumentu i jej zawartosci, ale nie do infor-
magji jako takiej.

By¢ moze to w zagadnieniu ,dostep do informacji” — w odréznieniu od ,do-
stepu do dokumentu” kryje sie zlozona problematyka o wymiarze demokratycz-
nym. To trudne zagadnienie teoretyczne. Ma odniesienie do kwestii zasiegu praw
jednostki w perspektywie jej partycypacji spolecznej oraz roli decyzyjnej wladzy
polityczne;j.

Wymagana jest rtownowaga pomiedzy przedstawicielskim mechanizmem
demokracji a wplywami obywatelskimi poza glosowaniem w wyborach. Mostem
inaczyniem laczacym jest prawo. Méwimy o demokracji liberalnej jako o rzadach
wiekszosci przy poszanowaniu i prawnym zagwarantowaniu praw mniejszosci.
Demokracja liberalna zawiera system ograniczen w celu zapewnienia jak najdalej
posunietej rozliczalno$ci wladzy (public accountability).

Demokratyczny system jako taki nie wyklucza korupcji, nie gwarantuje tez,
ze wartoSci demokratyczne beda respektowane. Trzeba odrézniac instytucjonalne
efekty demokracji od efektéw normatywnych. Kraje demokratyczne maja np. niz-
szy stopien korupcji gléwnie dlatego, ze stworzono demokratyczne normy w spo-
leczenstwie, takie ktoére przedstawiaja korupcje w negatywnym swietle. Ale takze
dlatego, ze obywatele postrzegaja panstwo nie jako element wyodrebniony od ich
roli i uczestnictwa w spoleczenstwie.
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Ostatecznie trzeba jednak stwierdzi¢, Ze korelacja pomiedzy systemem demo-
kratycznym a poziomem korupcji jest nieco zltozona. Jest w tym tez trudnos¢
mierzenia poziomu i jakosci zaréwno demokraciji, jak i korupcji i ich powiazan.

Zaufanie obywatela Szwecji do panstwa

Powr6¢my jednak do kwestii znaczenia zasady jawnosci dla demokraciji i tego, jak
w szwedzkim kontekscie jawi si¢ kwestia jawnosci jako istotny element demokracji
i obywatelskiego obowigzku nadzoru. Jak to ma si¢ do percepcji panistwa? Czym
jest dla nas, Szwedéw, panstwo?

Najpierw trzeba stwierdzi¢ niezmiernie istotna rzecz, bez ktérej demokracja
raczej nie moze funkcjonowac. Wspomnialem o tym wczeéniej. Warunkiem funk-
cjonujacej demokracji liberalnej jest wystarczajacy poziom zaufania jednostki do
panstwa, szczeg6lnie do jego instytucji. Bez tego zaufania wszystkie inne mecha-
nizmy sa raczej nadaremne. Mozna nie ufa¢ politykom, ale jesli zaufanie do insty-
tucji panstwowych jest stabe albo pod znakiem zapytania, odbija sie to negatywnie
na funkcjonowaniu demokracji. Jako$¢ demokracji jest wiec uzalezniona od po-
ziomu zaufania ze strony obywateli do pafistwa. Jesli nie ma zaufania do panistwa,
to zaréwno panstwo, jak i demokracja kuleje.

Te dwa pojecia jawnos$é/zaufanie mozna postrzegaé takze w perspektywie
aksjonormatywnej. Ale co maja podstawowe wartoséci demokratyczne do jawnosci
w funkcjonowaniu aparatu urzedniczego? Co ma system aksjonormatywny do
wgladu obywateli w dokumenty publiczne? Co ma pan Svensson (szwedzki pan Ko-
walski) do tego, jakie dokumenty podpisuje na moim biurku w szwedzkim MSZ?

W Szwecji mozna uznac jawnos¢ jako dodatkowa forme zapewnienia tego
zaufania, raczej niz odzwierciedlenie brak takiego zaufania. Niemniej, zaufanie
potrzebuje cigglego utrzymywania. Nie dziala automatycznie i nie dziala wylacz-
nie na podstawie prawa. Im wieksza jawnos¢ i przejrzystos¢ w funkcjonowaniu
panstwa, tym wieksza staje sie motywacja do zaufania panstwa. Obywatele chca
by¢ informowani, aby w ten sposéb méc w pelni uczestniczy¢ w zyciu publicznym
i korzystaé ze swoich demokratycznych uprawnien.

Jedna z gléwnych podstaw demokraciji jest jawnos$¢ zycia publicznego. Obywa-
tele powinni mie¢ prawo do wgladu w decyzje wladz. Sprawuja wéwczas kontrole
nad ich prawidlowoscig. Otwarty i przejrzysty system polityczny sprzyja partycy-
pacji obywateli, co jest istotne dla demokracjii moze liczy¢ na wieksza akceptacje.
Rozumiemy jawnos¢ jako integralng, zasadnicza cze$¢ demokracji.

Demokracja wymaga ograniczenia woli wiekszosci, tak aby w sposéb spéjny
zabezpieczy¢ interesy calego spoteczenstwa. Do tego potrzebna jest zasada prawa
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panstwa i rzady prawa, gwarantujace prawa jednostki niezaleznie od woli wigk-
szosci. Obywatel potrzebuje ochrony prawnej przed samym panstwem.

Jesli demokracja z punktu obywatela ograniczona jest do uczestnictwa w wy-
borach wladz co kilka lat, istnieje ryzyko, ze stanie sie demokracja staba i zdang
na rézne rodzaje wypaczenia. Warunkiem koniecznym prawidlowego dzialania
demokracji jest panistwo prawa (rule of law). Méwi sie o checks and balances, zaréwno
w formie nadzoru prawnego, jak i mozliwosci egzekwowania odpowiedzialnosci
ze strony obywateli. Takze przez jawny wglad w dokumenty na moim ministe-
rialnym biurku.

Jawnos¢ a jakos¢ sprawowanej wladzy
i odpowiedzialno$¢ obywatelska

Im wieksza jawno$¢ w sprawowaniu wladzy, tym wieksza szansa na wysoki poziom
jakosci sprawowanej wladzy. Nie tylko chodzi o wzmocnienie systemu demokra-
tycznego, ale takze zwiekszenie sprawnosci wladzy i mozliwosci sprawowania
obowiazku obywatelskiego za pomocg mechanizméw kontroli wiadzy. Wiec, im
wigksza jawnos¢, tym wigksza szansa dla panstwa prawa — bez korupcji i samo-
wolnych decyzjiiz przestrzeganiem praw jednostki, takze w tych matych sprawach.

W demokracji potrzebne sa mozliwosci rozwijania i nabywania kompetencji
obywatelskich. Rozwiniete, sprawne spoleczefistwo obywatelskie istotne jest za-
rowno z punktu widzenia jakoSci panstwa prawa, jak i przestrzeni, w ktorej
gwarantowane sa prawa mniejszos$ci — co moze przyczyniac sie do wspomnianej
spojnosci prawa.

Zasada i praktyka jawnosci nie jest wiec wylacznie kwestig kontroli czy admi-
nistracja pafistwowa pracuje poprawnie i czy jest pozbawiona korupcji. To wazny
mechanizm, ale zasada jawnosci jest takze istotnym czynnikiem dla wigkszej
i aktywnej partycypacji demokratycznej, a wiec dla wiekszej odpowiedzialnosci
obywatelskiej. W ten sposéb demokracji uczy sie spoleczefistwo i jego obywatele.
Jest to proces ciggly, ktéry nie ma konca.

W koncu wylaniaja sie kluczowe i podstawowe pojecia na ktérych spoleczenstwa
Zbudowane sg wolnego $wiata — demokracja, panstwo prawa i rzady prawa, spote-
czefnstwo obywatelskie, rozliczanie i domaganie si¢ odpowiedzialnosci od wtadzy,
jawnosc i przejrzysto$¢. Razem stanowia system naczyn potaczonych. Demokracja
nie jest oczywiscie statyczna i dana na zawsze. Jest to proces ciagly i w ruchu. Stawia
przede wszystkim na wymagania od obywateli. Demokracja to zadanie dla nas
wszystkich, nie tylko dla wladzy. Odpowiedzialno$¢ za panstwo, tak jak za demo-
kracje, spoczywa na nas wszystkich. Razem i kazdego z osobna. Codziennie.
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