Michael Powell

Jak wstawić prawu zęby?

Polskie prawo o dostępie do informacji publicznej jest narzędziem mocniejszym niż amerykańskie FOIA.

Amerykańska ustawa o swobodzie dostępu do informacji (Freedom of Information Act - FOIA) uchwalona w roku 1966 uznawana jest za wzorzec na świecie. Badania nad nią prowadziłem w USA i w wielu krajach świata. Obecnie badam w Polsce, jak funkcjonuje ustawa o dostępie do informacji publicznej, uchwalona w roku 2001.

Dostęp do informacji to ważna sprawa we współczesnej demokracji i na światowym rynku, ale ustawy takie jak FOIA wcale nie gwarantują większego dostępu do niej. Najbar​dziej oczywistą przyczyną tego stanu rzeczy są nawyki biuro​kratów, dla których otwartość jest zagrożeniem. Inną przy​czyną niedziałania FOIA są względy techniczno-prawne. Na przykład w Stanach Zjednoczonych FOIA nie jest w stanie za​pobiec utajnianiu dokumentów ani nie ma wpływu na to, ze ten proceder rozszerza się lub jest ograniczany. FOIA sprawia jednak, ze przepływ informacji i ich tajność zostają ujęte w ramy prawne. Zwolennicy otwartości mogą domagać się, by informacja nie była dowolnie zatajana. Tak więc chociaż nadal istnieją informacje utajnione, których nie możemy po​znać, to dzięki FOIA przynajmniej wiemy czego nie wiemy, czego nie możemy wiedzieć i dlaczego. A ponadto dzięki re​gularnemu pytaniu o informacje utajnione, ci którzy się ich domagają, mogą choć w części domyśleć się tego, co ich in​teresuje, czytając między wierszami.

W Ameryce są nadal problemy z nadmiernym utajnia​niem dokumentów i działań (jak choćby tych, które zdecydo​wały o wojnie w Iraku), ale ustawa FOIA jest szeroko używa​na, a jej działanie o wiele skuteczniejsze w porównaniu z sy​tuacją z lat 70. Co się stało7 Odpowiedź tkwi w sformalizo​waniu odpowiedzi na żądanie udostępnienia informacji i w podejmowaniu w tym celu działań strategicznych.

Trzy błędy Amerykanów
Prawo FOIA tylko symbolicznie potwierdzało przywiązanie administracji do idei przejrzystości z powodu trzech jego słabości. Po pierwsze, brak było w nim terminu odpowiedzi na wniosek o udostępnienie informacji. Agenda rządowa mogła zajmować się nim bez końca. Po drugie, prawo nie za​wierało karzą jego nieprzestrzeganie. Nie było żadnego urzę​du, który by czuwał nad nadużywaniem tego prawa przez urzędników. Po trzecie prawo nie zakreśliło granic dla zadań finansowej rekompensaty za działania urzędów, Departa​ment Stanu zażądał kiedyś 10 dolarów za skopiowanie każ​dej strony swojej broszury. To wszystko oznaczało, że prawo FOIA z roku 1966 miało wyrwane zęby

Przekształcenie tego prawa z aktu symbolicznego w rzeczywiste, efektywne narzędzie dostępu do informacji wymagało odmiennego modelu politycznego działania niż ten który zastosowano przy staraniach o uchwalenie tej ustawy. Promotorem FOIA był demokrata z Kalifornii, kongresmen John Moss i grupa lobbystów, skupiona wo​kół Amerykańskiego Towarzystwa Redaktorów Gazet (American Society of News paper Editors), natomiast klu​czowe poprawki do FOIA zostały wniesione w 1974 i 1976 roku dzięki staraniom Raipha Nadera.

Nader zorganizował 100 ochotników-studentów, którzy odwiedzali różne agendy rządowe, sprawdzając wykony​wanie ustawy FOIA, co pozwoliło na sporządzenie wyczer​pującego raportu o niedoskonałościach tego prawa. Dzia​łania Nadera i nacisk na stosowanie FOIA nie byty ani pra​wicowe, ani lewicowe, ani demokratyczne, ani republikań​skie, ale realizowały prawa jednostki do jej autonomii i niezależności. W 1972 roku podkomitet Izby  Reprezentantów do spraw stosunków zagranicznych i informacji rządowej, następca podkomitetu Mossa, wzmocnił stara​nia Nadera, stwierdzając że administracja federalna nie potrafi skutecznie wdrożyć postanowień FOIA.

Ustawa FOIA została wzmocniona dzięki poprawkom zapewniającym niskie stawki opłat, możliwość odwołania się do sądu w sprawie dokumentów, których urzędy nie chcą ujawnić, kary nakładane przez sądy za „arbitralne i samowolne" niedopuszczanie do dokumentów, ograni​czenie możliwości zaczerniania fragmentów dokumentu, których urząd nie chce ujawnić, prawne ograniczenie de​finicji materiałów tajnych i „objętych obecnie postępowa​niem", rozszerzenie listy agend rządowych, do których stosuje się FOIA, wreszcie ustalenie dokładnych terminów odpowiedzi na zadanie informacji, odwołanie się od decyzji w tej sprawie i na pozew sądowy. Te poprawki ukształtowały obecny stan ustawy FOIA i służą jako model uzyskiwania informacji od rządów na całym świecie.

Zalety polskiego prawa
W Stanach Zjednoczonych można domagać się jedynie  ujawnienia dokumentu, nie ma możliwości zadawania generalnych pytań. Polskie prawo o dostępie do informacji publicznej dopuszcza nie tylko zapytania o konkretne dokumenty, ale i zadawanie ogólniejszych pytań. To sprawia, że polskie prawo jest narzędziem mocniejszym, ale - zdaniem niektórych prawników - daje urzędnikom więcej swobody w jego interpretacji. Na podstawie  jakich kryteriów będą oni decydować, co można ujawnić w odpowiedzi na takie pytania? W USA forma informacji jest okreś​lona: chodzi o dokument. Polskie prawo włącza także bar​dziej abstrakcyjną formę, jaką jest ludzka wiedza. Może to doprowadzić do nie kończących się debat o subiektywnych i arbitralnych decyzjach, co zresztą ma miejsce także w Ameryce. Ale tam rozważania o intencji tego. któ​ry domaga się ujawnienia dokumentu, nie mają znaczenia; liczy się jedynie zawartość informacyjna dokumen​tu. Bez istnienia takiego obiektywnego miernika,  żądają​cy informacji jest w gorszej pozycji, bo biurokrata zawsze będzie podejrzewał, iż chce on mformacji, której dostać nie powinien i dlatego będzie starał się jej nie ujawnić.

Dobrze ilustruje to przykład z rzeczywistości amery​kańskiej: 11 kwietnia 2002 r. akcje IBM spadły o 5,4 proc., po tym, jak grupa analityków finansowych SEC Insight oznajmiła, że SEC (Secur/ty Exchange Commission - komi​sja nadzoru giełdy) podjęła dochodzenie wobec iBM. Już po zamknięciu giełdy SEC ujawniła, że istotnie wszczęto takie postępowanie 15 lutego 2002 r, ale zakończono je bez żadnych wniosków po sześciu tygodniach. Wartość rynkowa IBM spadła jednak w ciągu tego dnia o 8 miliardów dolarów.

Jak do tego doszło? Otóż korzystając z ustawy FOIA grupa SEC Insights zażądała od SEC jej korespondencji z różnymi firmami, w tym z IBM. SEC często pyta firmy o różne sprawy, mogące doprowadzić do podjęcia docho​dzenia przez ten urząd. To, co jest warte naśladowania w działaniach SEC Insights, to nie samo użycie ustawy FOIA, co zdarza się często, ale wyobraźnia w jej interpre​tacji. Kiedy SEC odmówiła bowiem dostępu do dokumen​tów pożądanych przez analityków, domagali się oni uja​wnienia przyczyn tej decyzji. Uzasadniając nieudostępnienie swojej korespondencji z IBM, SEC powołała się na wy​jątek w ustawie FOIA, mówiący o „działaniach w toku", co jednoznacznie wskazało, ze SEC prowadzi dochodzenie wobec tej firmy. To pozwoliło SEC Insigbts na poinformo​wanie odbiorców ich biuletynu, że IBM został objęty do​chodzeniem przez SEC. dacze giełdowi potrzebują takich informacji, by wiedzieć, które akcje mogą wkrótce spadać.

Ta wiedza jednak sporo kosztuje: prenumerata biuletynu SEC Insights to wydatek 30-60 tysięcy dolarów rocznie.

Potrzebna akcja prawników
Kluczem do powodzenia SEC Insights był sformalizowany, obiektywny proces podejmowania decyzji w kwestiach dostę​pu do informacji. Chociaż SEC doskonale wiedziała, w jakim celu zostało postawione żądanie dostępu do informacji, nie mogła nie odpowiedzieć na nie, ani udzielić odpowiedzi fałszy​wej. Gdyby nie było tych twardych warunków udzielania odpo​wiedzi, cała strategia SEC Insights ległaby w gruzach.

Kolejne przykłady działania ustawy FOIA potwierdzają tę prawidłowość: współcześnie problem dostępu do infor​macji publicznej rozgrywa się wokół technicznych warun​ków stosowania tego prawa w praktyce. Polskie prawo różni się jednak od amerykańskiego, trzeba zatem znaleźć odmienne metody działania, by ulepszyć stosowanie ustawy o dostępie do informacji publicznej.

Inna lekcja wynikająca z doświadczeń amerykańskich jest taka, że na ustawę FOIA z reguły nie powołują się obywatele, ale zorganizowane grupy ekspertów prawnych. W miarę zdobywania doświadczeń w Polsce, organizacje takie jak SDP czy CMWP mogą stać się wartościowymi centrami gromadzenia informacji o skutecznym używaniu FOIA dla dziennikarzy, a nawet dla zwykłych obywateli.
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