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Dorota Mokrosinska

Tajna polityka
— proba uzasadnienia

W niniejszym tekscie podejme prébe odpowiedzi na pytanie:
czy da sie uzasadni¢ istnienie tajnej polityki w panstwach de-
mokratycznych? A ujmujac rzecz inaczej: czy mozliwe jest demo-
kratyczne przyzwolenie na niejawnos¢ w sprawowaniu wladzy?
W prowadzonych rozwazaniach skupie sie na demokracji przed-
stawicielskiej. Zakladam, ze rzady reprezentatywne maja legity-
mizacje demokratyczna. W tym konteksScie moje pytanie brzmi:
czy owa legitymizacja dotyczy takze dzialan niejawnych, takich jak
tajne programy wywiadowcze, niejawne operacje wojskowe, poufne
rozmowy dyplomatyczne lub negocjacje polityczne za zamknietymi
drzwiami?

Problem demokratycznej legitymizacji tajnej polityki bywa rzad-
ko podejmowany we wspoélczesnej filozofii polityki. Argumenty,
ktore sie wtedy pojawiaja, nie odwoluja sie do teorii demokracji
lub nawigzuja do niej w sposéb negatywny, a wiec przeciwsta-
wiajac demokracje niejawnosci. Uznajac jawnos$é zycia politycz-
nego za fundamentalng zasade rzadéw demokratycznych, bronia
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niejawnosci jako swego rodzaju wyjatku — tajna polityka jest po-
strzegana jako zawieszenie demokratycznych rzadéw w obliczu
praktycznej koniecznosci. W taki sposob, na przyklad, niejaw-
nosci broni sie w przypadku programoéw wojskowych lub wywia-
dowczych; nie ma bowiem mozliwosci, by ujawniajac informacje
wojskowe i wywiadowcze obywatelom, nie ujawnic ich jednoczesnie
wrogom, a co za tym idzie — niejawnos$¢ jest konieczna dla bez-
pieczenstwa narodowego.

Nieche¢ do rozwazan nad demokratyczna legitymacija tajnej po-
lityki ma dwa zrédla. Po pierwsze, przewaza opinia, ze niejawnym
dzialaniom wtadzy brakuje spotecznego uprawomocnienia. Po dru-
gie, w przekonaniu wielu teoretykow demokracji tajna polityka
jest pozbawiona demokratycznego wymiaru. W pierwszym przypad-
ku problem jest formulowany nastepujaco: w demokracji decyzje
polityczne sg prawomocne jedynie wowczas, gdy majgq przyzwolenie
obywateli'. Z tego punktu widzenia niejawne uzycie wladzy nie
moze by¢é prawomocne, poniewaz — jak sie argumentuje — obywa-
tele nie moga daé¢ przyzwolenia na co$, o czym nie wiedza?. Wat-
pliwosci dotyczace demokratycznego charakteru niejawnego uzy-
cia wladzy przyjmuja dwojaka postac. Po pierwsze, sprawowanie
demokratycznej wladzy wymaga, aby obywatele mogli pociagnac
przedstawicieli wladzy do odpowiedzialnosci za podejmowane decy-
zje 1 dzialania. W jaki jednak spos6b mozna wymagaé¢ od swoich
przedstawicieli wyjasnien dotyczacych niejawnych decyzji politycz-
nych, skoro wiedza o nich jest obywatelom niedostepna? Pytanie
to wigze sie z drugim problemem — mianowicie z tym, ze niejawne
uzycie wladzy utrudnia (lub wrecz uniemozliwia) proces ksztatto-
wania si¢ opinii publicznej. Dla wielu ,demokracja pozbawiona

1 Zob. D. Thompson, Political Ethics and Public Office, Harvard University Press, Cambridge,
MA 1987, rozdz. 1; D. Estlund, Democratic Authority: A Philosophical Framework, Princeton
University Press, Princeton, NJ 2008, s. 65; A. Volmert, The Puzzle of Democratic Authoriza-
tion, ,Political Studies” 2012, nr 60, s. 287.

2 Zob. D. Thompson, Democratic Secrecy: The Dilemma of Accountability, ,Political Science
Quarterly” 1999, nr 114, s. 182; Ch. Kutz, Secret Law and the Value of Publicity, ,Ratio
Juris” 2009, nr 22, s. 197-217.
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opinii publicznej jest sprzecznoscig sama w sobie™. Nie sposoéb jed-
nak ustosunkowac sie do polityki witadzy w sytuacji, gdy brakuje
nam wiedzy o dziataniach, ktére maja podlegac¢ opiniowaniu.

W niniejszym teksScie przyjrze sie blizej kazdemu z dwoch aspek-
tow demokratycznych rzadéw. W pierwszej czesci skupie sie na po-
jeciu prawomocnosci wladzy demokratycznej i przeanalizuje rodzaje
uprawnien, ktore sa z nig zwiazane®. W przeciwienstwie do za-
rzutéw kwestionujacych prawomocny charakter niejawnego uzycia
wladzy bede twierdzi¢, ze autorytet polityczny panstwa demokra-
tycznego obejmuje prawo do podejmowania dzialan niejawnych.
Nastepnie zajme sie zarzutem kwestionujacym demokratyczny cha-
rakter tajnej polityki. W ostatecznej konkluzji stwierdze, ze niejaw-
nos¢ w sprawowaniu wiladzy, w okreslonych warunkach, moze by¢
uprawniona forma demokratycznych rzadow, a nie ich uzasadnio-
nym ,zawieszeniem” w obliczu praktycznej koniecznosci.

Autorytet wladzy demokratycznej

Tajna polityka i demokracja wydaja sie dla wielu pojeciami
sprzecznymi. Powszechnie twierdzi sie, ze w demokracji decyzje
i dzialania wladzy politycznej powinny by¢ legitymizowane przez
obywateli. W jaki jednak sposob obywatele moga da¢ przyzwolenie
na decyzje i dziatania wladzy, skoro te decyzje i dzialania wladza
przed nimi ukrywa? Christopher Kutz twierdzi na przyktad, ze jesli
odmawia sie obywatelom wiedzy o dzialaniach panstwa ,nie moga
oni [...] wyrazi¢ zgody lub sprzeciwu wobec dzialan panstwa”.
Nie znajac istoty i kierunku dzialan podejmowanych przez pan-

3 H. Kelsen, General Theory of Law and State, Lawbook Exchange, Union, NJ 1999, s. 287—
—288.

* Terminu ,prawomocno$é¢ wladzy politycznej” bede uzywaé wymiennie z terminem ,au-
torytet wtadzy politycznej”. Oba terminy rozumiane sa jako ekwiwalent terminu political
authority w anglojezycznej analitycznej filozofii polityki. Zob. J. Raz, The Morality of Freedom,
Clarendon Press, Oxford 1986.

> Ch. Kutz, Secret Law and the Value of Publicity, ,Ratio Juris” 2009, nr 22, s. 214. Jezeli
nie zaznaczono inaczej, polskie thumaczenia obcojezycznych cytatow pochodza ode mnie — DM.
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stwo, obywatele nie moga ich uprawomocni¢. W rezultacie — tajna
polityka ,podwaza prawo rzadu do sprawowania witadzy”S.

Ponizej bede twierdzi¢, ze wiedza obywateli o dzialaniach pan-
stwa odgrywa mniejsza role w legitymizacji dzialan wtadzy niz za-
klada Kutz. W konsekwencji mozna uznaé, ze tajna polityka ma
przyzwolenie demokratyczne. Aby rozwinaé ten argument, musze
najpierw zrekonstruowac pojecie prawomocnosci wladzy politycznej
lub, innymi stowy, autorytetu politycznego (political authority).

Wladza polityczna jest tradycyjnie definiowana poprzez swoje
uprawnienie do stanowienia prawa, niezaleznie od jego tresci’.
Takie rozumienie wladzy politycznej ma dluga tradycje w historii
filozofii polityki. Jej poczatkéw mozemy sie doszukiwac juz w Hob-
besowym Lewiatanie. Thomas Hobbes definiuje w nim dyrekty-
wy suwerennej wladzy politycznej nastepujaco: ,Rozkaz jest tam,
gdzie czlowiek mowi: uczyn to albo: nie czyn tego, nie podajac
zadnej innej racji, poza swoja wola”®. Hobbes laczy zatem autory-
tatywna moc dyrektyw suwerena nie z ich trescig, ale z jego wola.
Innymi slowy, oddziela wiazaca moc, jaka maja decyzje wladzy
politycznej od ich tresci. Takie rozumienie autorytetu decyzji wta-
dzy politycznej znalazto silny oddzwiek w pracach Herberta Harta
i Josepha Raza’®. To wlasnie Hart ukul termin content-independent
authority, aby wskazaé, ze wiazacy charakter dzialan i decyzji wila-
dzy politycznej nie jest uzalezniony od ich tresci. Hart podkresla,
ze decyzje wladzy sa wigzace nie ze wzgledu na wartos¢ moralna
zaordynowanego dzialania badz tez jego pozadane konsekwencje.
Ich wigzaca moc zasadza sie na samym fakcie ich artykutowania.
Jak to ujal Raz: .fakt, ze ktos posiadajacy autorytet tak powie-
dzial”!%, stanowi racje do dziatania dla ich adresatow.

6 Ibidem, s. 199.

7 J. Raz, The Authority of Law, Clarendon Press, Oxford 1979.

8 T. Hobbes, Lewiatan, czyli materia, forma i wladza paristwa koScielnego i Swieckiego,
przet. Cz. Znamierowski, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1954, s. 225.

9 H.L.A. Hart, Essays on Bentham: Studies in Jurisprudence and Political Theory, Clarendon
Press, Oxford 1982, rozdz. 10; J. Raz, The Authority..., rozdz. 12.

10 J. Raz, The Morality..., s. 35.
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Takie ujecie wiazacej mocy decyzji wtadzy politycznej wystepuje
w wiekszosci teorii dotyczacych politycznego autorytetu wiladzy
demokratycznej. Mimo ze teorie te réznie opisuja sposéb, w jaki
rzady panstw demokratycznych nabywaja tak rozumiane prawo
do sprawowania wladzy, to zgadzaja sie co do tego, iz prawo to
jest gléwna cecha legitymizacji demokratycznego panstwall. Jak
pisze Thomas Christiano: ,[...] demokratyczne zgromadzenie ma
prawo zaordynowac obywatelom, jak maja dziala¢, a oni maja
obowiazek |[...] tych praw przestrzega¢ [...]"'?; ,Demokratycznie
ustanowione prawa sg wiazace niezaleznie od tresci”'3; ,Obywatele
maja obowiazek ich przestrzegania nie ze wzgledu na ich tresé lub
konsekwencje ich nieprzestrzegania, ale z uwagi na fakt, ze maja
one zrodlo w demokratycznym zgromadzeniu”!4.

Na jakiej podstawie wladza ma prawo do ordynowania dzia-
lan obywateli lub, innymi slowy, co jest Zrodlem autorytetu, jaki
ma wladza dla obywateli? Wczesniejsi badacze polityki uznawali
autorytet polityczny za naturalny, oparty na modelu autorytetu
ojcowskiego, wywiedziony z autorytetu Boskiego lub usankcjono-
wany tradycja. Wedhug badaczy wspoétczesnych instytucje politycz-
ne nie majg zadnych naturalnych roszczen do wladzy nad obywa-
telami. Jesli panstwo sprawuje wladze nad obywatelami, oznacza
to, ze obywatele sami decyduja sie mu podporzadkowaé. Niektorzy,
tak jak Thomas Christiano, lacza autorytet wladzy z jej funkcja,
to znaczy z arbitrazem i koordynacja. Argumentuje on, ze w sytu-
acji pluralizmu i braku zgody dotyczacej rozumienia zasad spra-
wiedliwosci koniecznoscia jest, bySmy zastapili rozliczne prywatne
koncepcje sprawiedliwosci jedna koncepcja wiazaca nas wszyst-
kich. Wychodzac z zalozenia, ze sprawiedliwe wspolzycie mozliwe
jest jedynie woéwczas, gdy wszyscy zyjemy wedlug tych samych

11 Zob. D. Viehoff, Democratic Equality and Political Authority, ,Philosophy & Public Affairs”
2014, nr 42, s. 337-375; T. Christiano, The Constitution of Equality. Democratic Authority
and Its Limits, Oxford University Press, New York 2008; D. Lefkowitz, A Contractualist
Defense of Democratic Authority, ,Ratio Juris” 2005, 18, s. 346-364.

12 Th. Christiano, The Constitution..., s. 261.

I3 Ibidem, s. 252.

14 Ibidem, s. 244.
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regul, imperatywem jest, bySmy wszyscy zaakceptowali werdykt
demokratycznie ustanowionej wladzy jako jedynego zrédla prawa.
Obowiazek przestrzegania tak tworzonych praw nie jest zwiazany
z ich trescia. Prawa nalezy bowiem przestrzega¢ nie ze wzgledu
na jego tres¢, ale dlatego, ze postepujac przeciwnie, nie traktuje
sie innych os6b w sposéb sprawiedliwy.

Pozwole sobie uprzedzi¢ obiekcje Czytelnika. Mogloby sie wy-
dawac, ze akt legitymizacji wladzy — to znaczy uznanie decyzji
wladzy za wiazace niezaleznie od ich treSci — jest réwnoznacz-
ny z podporzadkowaniem sie absolutnej wladzy, z legitymizowa-
niem jej kazdej dowolnie wydanej decyzji. Tak nie jest. Pamie-
tajmy, ze prawomocnos¢ wiladzy politycznej zalezy od stopnia,
w jakim realizuje ona cele, dla ktérych obywatele wladzy tej sie
podporzadkowuja. Oznacza to, ze decyzje i polityka wladzy, ktéore
nie spelniaja tego warunku, traca wiazacy charakter. Jak pisze
Christiano, obowiazek podporzadkowania sie decyzjom wladzy bez
wzgledu na ich tres¢ ma moc jedynie w ramach okreslonych przez
wartosci demokratyczne. Decyzje polityczne naruszajace wartosci
demokratyczne tracg wiazaca moc. Prawa, ktore ustanawia sie
z naruszeniem tych wartoSci — na przyklad poprzez pozbawienie
mniejszosci prawa glosu — réwniez nie sa prawami wigzacymi's.
Jako ze wartosci demokratyczne zapisane w konstytucji demokra-
tycznego panstwa wyznaczaja pole treSciowe mozliwego stanowie-
nia prawa, obowiazek postuszenstwa rozporzadzeniom witadzy bez
wzgledu na ich tres¢ jest zawsze ograniczony.

Zweryfikowanie, jak dalece dzialania i decyzje polityczne pozo-
stajg zgodne z wartoSciami demokratycznymi dotyka zagadnienia
kontroli wladzy oraz mozliwosci pociagniecia jej przedstawicieli
do odpowiedzialnosci. Odpowiedzialno§¢ polityczna — rozumiana
jako mechanizm, poprzez ktéry obywatele moga wyrazi¢ wlasne
obawy i opinie oraz otrzymac¢ na nie odpowiedzi od swoich przed-
stawicieli — jest zatem warunkiem koniecznym (cho¢ niewystar-

15 Ibidem, rozdz. 7.
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czajacym) demokratycznej legitymizacji wtadzy. Powréce do tego
watku w dalszej czesci tekstu.

Powyzej przeanalizowalam nature autorytetu politycznego oraz
zasygnalizowalam warunki, ktorych realizacji posiadanie autoryte-
tu wymaga. W kolejnym paragrafie bede argumentowac, ze wsrod
uprawnien, ktére sa zwiazane z tak rozumianym pojeciem auto-
rytetu wladzy demokratycznej znajduje sie uprawnienie do podej-
mowania dzialan niejawnych.

Autorytet wladzy a tajna polityka

Za Herbertem Hartem i Josephem Razem przyjmuje, ze prawo-
mocnos§¢ dzialan i decyzji politycznych jest niezalezna od ich tre-
Sci. W tym kontekscie uznanie autorytetu witadzy — lub, innymi
slowy, spoleczne przyzwolenie na dzialania i decyzje polityczne
panstwa — nie jest zwiazane z ich trescia. Jesli obywatele uzna-
ja wiazaca moc dzialan i decyzji politycznych, nie zajmujac sie
przy tym ich trescia, wowczas tres¢ dziatan i decyzji politycznych
jest bez znaczenia z punktu widzenia ich legitymizacji. Jesli zas
tres¢ decyzji politycznych jest bez znaczenia dla ich legitymizacji,
nie ma znaczenia réwniez wiedza obywateli dotyczaca tej tresci.

Jednym ze sposobdéw ujecia tego zagadnienia jest stwierdzenie,
ze obywatele legitymizujg zrédlo dziatan i decyzji politycznych,
a nie ich tres¢. Tak sformulowany argument nie jest obcy teore-
tykom demokracji. Wielu badaczy, miedzy innymi Thomas Chri-
stiano, twierdzi, ze decyzje demokratyczne czerpia moc wiazaca
z faktu, iz sg podejmowane w zgodzie z demokratycznymi pro-
cedurami. To nie ich tres¢, lecz fakt, ze sa rezultatem procedur
demokratycznych nadaje im moc wigzaca: decyzje polityczne o ja-
kiejkolwiek tresci mozemy uznac za prawomocne, jesli byly podjete
w ramach demokratycznej procedury (zakladajac, ze nie narusza-
ja wartosci demokratycznych oraz ze istnieja mechanizmy, dzieki
ktérym mozliwe jest rozliczanie decydentow). Jezeli legitymizacja
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decyzji politycznych nie zalezy od ich tresci, lecz od zrodla, wow-
czas uznanie tych decyzji przez obywateli za prawomocne wymaga
znajomosci zrodla, ale nie wymaga znajomosci tresci. W rezultacie
polityka, ktérej tres¢ jest obywatelom nieznana moze byé przez
nich uprawomocniona.

Jak juz stwierdzilam, moc wiazaca decyzji politycznych nie
jest kwestig ich tresci. Oznacza to, ze obywatele nie musza znac
szczegotow decyzji politycznych, aby uznac¢ je za prawomocne.
A kiedy obywatele moga uznac¢ za prawomocne decyzje polityczne,
ktorych treSci nie znaja, wowczas mozemy przyjaé, ze moga tez
uzna¢ za prawomocne decyzje polityczne, ktorych tresci nie zna-
ja ze wzgledu na fakt, ze wladza obejmuje je klauzula tajnosci.
To ograniczenie dostepu do tresci decyzji politycznych nie pozba-
wia ich legitymizacji, poniewaz zrédlem legitymizacji decyzji poli-
tycznych panstwa nie jest ich tresé¢. A zatem decyzje polityczne,
ktorych tresc¢ jest przez rzad objeta klauzula tajnosci moga byc¢
prawomocne. Innymi stowy, tajna polityka moze by¢ rozumia-
na jako specyficzny rodzaj polityki, ktorg obywatele legitymizuja
w sposéb niezalezny od tresci.

Podsumujmy: jesli przyjmiemy, ze wiazaca moc decyzji wla-
dzy demokratycznej nie zalezy od ich tresci, zwiazek miedzy wie-
dza obywateli o dzialaniach panstwa a autoryzacja tych dzia-
lan nie jest tak silny, jak sie powszechnie zaklada. Obywatele
moga uznaé¢ prawomocno$¢ decyzji politycznych, znajac wylacz-
nie ich zrédlo i nie znajac ich detali. Nie ma zatem racji Kutz
twierdzac, ze niejawno$¢ podwaza prawo demokratycznego rzadu
do sprawowania wiladzy. Jesli nie mamy zastrzezen do akceptacji
twierdzenia, ze prawomocnos$¢ decyzji wladzy nie jest uzalezniona
od ich tresci — w taki sposéb, w jaki rozumiejg to Hart i Raz — wow-
czas nie powinniSmy mieé¢ problemu z uznaniem prawomocnosci
decyzji politycznych, ktore wladza podejmuje w sposéb niejawny.

Zanim opisze, w jaki sposOb niejawne uzycie wladzy wpisuje sie
w demokratyczny wymiar wladzy politycznej, odniose sie pokrétce
do zarzutu wobec argumentu, ktory sformutowatam powyzej.
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Zarzut 1. Skutecznos¢ rozporzadzen wladzy

Biorgc pod uwage, ze decyzje wladzy maja na celu kierowanie
dzialaniami obywateli, jednym z warunkéw ich legitymizacji jest,
jak argumentuje Joseph Raz, mozliwos¢ zakomunikowania ich
obywatelom. By uzy¢ stéw autora: ,[...] to, czego nie mozna lu-
dziom zakomunikowaé, nie moze funkcjonowaé jako autorytatyw-
na dyrektywa dla ich dziatan”'¢. W tej perspektywie rozporzadzenia
i decyzje polityczne, ktére ze wzgledu na swoéj niejawny charak-
ter nie moga by¢ im zakomunikowane, muszg by¢ pozbawione
legitymacji. Jak twierdzi Christopher Kutz, jezeli przyjmiemy,
ze praktyczna funkcja wladzy jest koordynowanie zycia spoteczne-
go poprzez artykulowanie rozporzadzen kierujacych zachowaniem
obywateli, trudno jest dostrzec, w jaki sposob taka koordynacja
moze nastepowad, jesli rozporzadzenia, o ktéorych mowa, sa niejaw-
ne'”. Pozwole sobie nazwac ten argument zarzutem skutecznosSci.

W odpowiedzi na ten zarzut zwréo¢my uwage, ze prawo panstwa
do sprawowania wladzy pociaga za soba prawo do podejmowania
decyzji politycznych, ktére nie sa decyzjami kierujacymi zacho-
waniami obywateli lub tez sa decyzjami kierujacymi zachowa-
niami jedynie wybranych grup spotecznych. Jako przyklad moga
postuzyé rozporzadzenia kierujace zachowaniem funkcjonariuszy
panstwowych, a nie ogétu spoleczenstwa, takie jak na przyktad
rozporzadzenia dotyczace metod wywiadowczych. Dyrektywy doty-
czace metod wywiadowczych sa skierowane do agentéw wywiadu,
a nie do ogétlu obywateli. Jes§li rozporzadzenia dotyczace metod
wywiadowczych sa skierowane do agentéw wywiadu, zarzut sku-
tecznosci wymaga jawnosci rozporzadzen w odniesieniu do adresa-
tow tych rozporzadzen, a wiec agentow wywiadu. Co za$ sie tyczy
os6b, do ktorych rozporzadzenia te nie sg adresowane, a wiec
wiekszosci obywateli, zarzut skutecznosci nie stanowi bariery wy-

16 J. Raz, Ethics in the Public Domain: Essays in the Morality of Law and Politics, Clarendon
Press, Oxford 1995, s. 201.
17 Zob. Ch. Kutz, Secret Law..., s. 199-201.
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kluczajacej tajny charakter programéw wywiadowczych. Jest tak
dlatego, ze kierowanie zachowaniami obywateli nie jest glownym
celem programéw wywiadowczych. Jako ze regulacja zachowan
obywateli nie jest ich celem, fakt, ze ich tajny charakter taka re-
gulacje uniemozliwia jest bez znaczenia. Jako inny przyklad moga
postuzy¢ tajne negocjacje polityczne. Mimo ze wynikiem negocjacji
moga by¢ decyzje ordynujace dzialania obywateli, to jednak ne-
gocjacje same w sobie zachowaniami nie kieruja. Ich tajny cha-
rakter nie kwestionuje zatem ich roli w kierowaniu zachowaniami
(poniewaz takiej roli nie pelnia). Oznacza to, ze zarzut skuteczno-
Sci nie wyklucza prawomocnosci tajnych negocjacji politycznych.
Wnioskuje zatem, ze zarzut skutecznosci nie odnosi sie do istotnej
czesci tajnej polityki.

Analizujac zarzut skutecznosci, pozwole sobie w kilku sto-
wach oméwi¢ status réznego rodzaju dziatan niejawnych, jakie
podejmuja panstwa. Z jednej strony mozemy mie¢ do czynienia
z dzialaniami niejawnymi, o ktéorych istnieniu obywatele wiedza,
cho¢ nie znaja ich tresci. Na przyklad obywatele dowiaduja sie,
ze w ubieglym tygodniu liderzy ugrupowan politycznych spotka-
li sie za zamknietymi drzwiami, aby przedyskutowac¢ mozliwosci
utworzenia koalicji, ale nie wiedza, co na tym spotkaniu zostalo
ustalone. Kolejny przyklad: obywatele wiedza, ze stuzby wywia-
dowcze gromadza informacje dotyczace osob podejrzanych o ter-
roryzm, ale nie maja wiedzy o tym, jakiego rodzaju informacje
sa zbierane. Z drugiej strony mozemy mie¢ do czynienia z dziata-
niami niejawnymi, o ktoérych istnieniu obywatele nie maja zadnej
wiedzy. Na przyklad nie maja pojecia o tym, ze w ubieglym tygo-
dniu odbyly sie rozmowy dotyczace tworzenia koalicji lub ze stuz-
by wywiadowcze zbieraja jakiekolwiek informacje o osobach po-
dejrzewanych o dzialalnos$é terrorystyczna. Badacze okreslaja te
dwa rodzaje tajnosci jako ,tajnos¢ plytka” oraz ,tajnosc¢ glebokg”!s.
Jak to ujeli Amy Gutmann oraz Dennis Thompson, tajnos¢ glebo-

18 D. Pozen, Deep Secrecy, ,Stanford Law Review” 2010, nr 62, s. 257-339.
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ka to ,[...] tajnosé, ktorej samo istnienie jest przed obywatelami
ukryte. Dla kontrastu: tajnosc¢ jest ptytka wéwczas, gdy obywatele
wiedza, ze cze$¢ informacji jest niejawna, ale nie wiedza, jakie
to informacje”!®.

Zaréwno w przypadku tajnosci plytkiej, jak i tajnosci glebokiej
mamy do czynienia z klauzula tajnosci, to znaczy ograniczeniem
dostepu do informacji o polityce prowadzonej przez panstwo. Tym,
co odroznia tajnosS¢ plytka od glebokiej jest status klauzuli taj-
nosci: w przypadku tajnosci plytkiej klauzula tajnosci jest jawna,
a w przypadku tajnosci glebokiej jawna nie jest. Zwro¢my uwage,
ze zaréwno w przypadku tajnosci plytkiej, jak i glebokiej zarzut
skutecznosci nie ma zastosowania wobec polityki, do ktorej do-
step jest ograniczony. Poniewaz w obydwu przypadkach utajnienie
dzialan politycznych jest intencjonalne, mozemy zalozy¢, ze tak
podejmowane decyzje polityczne nie majg na celu kierowania za-
chowaniami obywateli. W takich przypadkach zarzut skutecznosci
nie wyklucza ich niejawnosci. Niemniej jednak w przypadku tajno-
Sci plytkiej obywatele wiedza, ze tajna dyrektywa jest wydawana
lub tez ze program objety klauzula tajnosci jest realizowany. Fakt
tajnosci jest znany, poniewaz wtadza komunikuje fakt ograniczenia
dostepu do informacji, czyniac klauzule tajnosci jawna. Komuniku-
jac ograniczenie dostepu, wladza wyraza swoja wole dotyczaca tego,
jak obywatele powinni postepowaé w odniesieniu do informacji
niejawnej, a zatem ze powinni sie powstrzymac¢ przed poszukiwa-
niem dostepu do tej informacji lub jej ewentualnym ujawnianiem.
Co za tym idzie, obywatele moga postrzegac¢ klauzule tajnosci jako
rozporzadzenie kierujace ich zachowaniami. W przypadku tajno-
Sci plytkiej zarzut skutecznosci nie uderza zatem w prawomocny
charakter klauzuli tajnosci. Przypadek tajnosci glebokiej jest inny.
W odréznieniu od tajnosci ptytkiej — klauzula tajnosci jest sama
w sobie tajna i nie moze by¢ zakomunikowana tym, ktérym dostep
do informacji ogranicza. Jako ze sama klauzula jest niejawna, tym

9 A. Gutmann, D. Thompson, Democracy and Disagreement, Belknap Press, Harvard, MA
1996, s. 121.
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samym jest niekomunikowalna, a zatem — z perspektywy zastrze-
zenia skutecznosci — pozbawiona legitymizacji.

Prowadzone tu rozwazania do tej pory koncentrowaly sie wo-
kot zagadnienia mozliwosci legitymizacji tajnej polityki. Moja
twierdzaca odpowiedz na tak postawione pytanie nie wystarcza
jednak, aby wnioskowac, ze niejawne uzycie wtadzy cieszy sie
demokratyczna legitymizacja, poniewaz takim dzialaniom moze
brakowaé¢ demokratycznego charakteru. Powtarzajacy sie tu za-
rzut kwestionuje demokratyczny charakter tajnej polityki, wska-
zujac na to, ze uniemozliwia ona odpowiedzialnos¢ rzadzacych
przed rzadzonymi. Jak bowiem obywatele moga zadaé¢ od decy-
dentéow rozliczenia sie z dzialan, o istnieniu ktérych nie maja
pojecia? Innym aspektem omawianego zagadnienia jest to, ze nie-
jawno$¢é hamuje proces tworzenia sie opinii publicznej. Jak bo-
wiem obywatele maja wyrobi¢ sobie opinie o dziataniach wladzy,
jesli ta ich nie ujawnia?

Zarzut 2. Demokratyczna odpowiedzialnos¢
wladzy

Powszechnie przyjety model opisujacy relacje miedzy wtadza
a obywatelami w demokracji przedstawicielskiej odwoluje sie¢ do
teorii agencji (principal-agent theory). W podejsciu tym mocodawca
(principal) autoryzuje swojego przedstawiciela (agent), aby repre-
zentowal jego interesy oraz dziatal w jego imieniu, przedstawiciel
natomiast rozlicza sie przed mocodawca ze swoich dziatan. Wedtug
tego modelu w demokracji przedstawicielskiej obywatele pelnig
role mocodawcy (principal), a rzad i zgromadzenie ustawodawcze
sa lokowani w roli przedstawiciela (agent)?°. Model ten zaklada,
ze instytucje panstwowe zawdzieczaja swo6j demokratyczny autory-

20 Zob. Th. Christiano, The Rule of the Many: Fundamental Issues in Democratic Theory,
Westview Press, Boulder 1996; H. Pitkin, The Concept of Representation, University of Cali-
fornia, Berkeley 1967.

152



Tajna polityka — préba uzasadnienia

tet tym, ktérymi zarzadzaja, a ich nadrzednym celem jest stuzenie
tym, nad ktérymi sprawuja wladze. Przyjmujac, ze przedstawiciele
sa odpowiedzialni wobec tych, nad ktorymi sprawuja wladze przyj-
mujemy zarazem, ze sa zobowigzani, aby rozlicza¢ sie¢ ze sposobu,
w jaki dbaja o powierzone im interesy mocodawcéow. ,Mozliwosé
pociagniecia do odpowiedzialnosci — argumentuje Bernard Manin
— od poczatku stanowila demokratyczny komponent demokracji
przedstawicielskiej”?!.

Obawy dotyczace tajnej polityki odnosza sie do tego, iz utrud-
nia ona — badz wrecz uniemozliwia — pociagniecie przedstawicieli
wladzy do odpowiedzialnosci. W jaki bowiem sposéb obywatele
moga wymagacé¢ od swoich przedstawicieli rozliczenia sie z niejaw-
nych decyzji politycznych, jesli odmawia si¢ im wiedzy o takich
decyzjach??2. Jak moga zweryfikowacé, czy tajne decyzje lub pro-
gramy pozostaja w zgodzie z wartoSciami demokratycznymi lub
je naruszaja, jesli tres¢ tych decyzji i programéw jest przed nimi
zatajana? Obawe te trafnie wyrazit Christopher Kutz: ,tajna po-
lityka podwaza idee demokratycznej odpowiedzialnoSci: poniewaz
nie wiemy, co rzad w naszym imieniu robi, nie mozemy sie do-
magacé zmian”?3,

Wedlug tego zarzutu pociagniecie przedstawicieli wladzy do od-
powiedzialnosci jest mozliwe jedynie wéwczas, gdy obywatele znaja
tre§¢ podejmowanych przez nich decyzji politycznych. W odpo-
wiedzi na 6w zarzut zauwazmy, ze jawnos$¢ dziatan i decyzji poli-
tycznych jest jedynie jedna z potencjalnych drég umozliwiajacych
obywatelom rozliczanie przedstawicieli wtadzy; sa i inne, ktoére
nie wymagaja pelnej transparentnosci. Jak argumentuje Rahul
Sagar, aby zagwarantowac¢ mozliwoS¢ pociagniecia do odpowie-
dzialnosci za tajne dzialania i decyzje polityczne, ,demokracje mu-
sza zapewni¢ obywatelom badz to dostep do tajnych informacji,

21 B. Manin, The Principles of Representative Government, Cambridge University Press, Cam-
bridge 1997, s. 234.

22 D. Thompson, Democratic Secrecy: The Dilemma of Accountability, ,Political Science Quar-
terly” 1999, nr 114, s. 182.

2% Ch. Kutz, Secret Law..., s. 200.
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badz tez pewnos¢, ze informacje zostaly utajnione w prawomoc-
nych celach”*. Zagwarantowanie obywatelom pewnosci, ze taj-
ne dzialania i decyzje politycznie nie kryja naduzy¢é nie wymaga
pozbawienia niejawnych decyzji politycznych klauzuli tajnosci.
SAlternatywa dla pelnej jawnosci w polityce jest [...] powierzenie
zadan kontrolnych sadownictwu i zgromadzeniu ustawodawcze-
mu”?. Powierzenie sadowniczym lub parlamentarnym komisjom
kontrolnym zadania osadzenia, w jakim stopniu tajne dzialania
i decyzje polityczne sa prawomocne wymaga, aby cztonkowie ko-
misji mieli dostep do dokumentéw tajnych; nie wymaga jednak
publicznego ujawniania utajnionych informacji.

Powierzenie zadan kontroli przedstawicieli wladzy komisjom
parlamentarnym lub sadowniczym nie oznacza, ze takie ciala
nie staja w obliczu powaznych wyzwan. Po pierwsze, mozliwosci
wykonania zadan kontrolnych przez komisje sa uzaleznione od
tego, czy organy majace dostep do tajnych informacji takie in-
formacje im dostarcza?®. Po drugie, przyjmujac, ze takie komisje
pracuja zazwyczaj przy drzwiach zamknietych, natychmiast rodzi
sie pytanie o to, ,kto bedzie kontrolowal kontroleréow?”??. I choé
pelne wyjasnienie tych watpliwosci wymaga osobnej analizy?®, po-
zwole sobie zasygnalizowac¢ pewne regulacje dotyczace instytucjo-
nalnego ksztaltu komisji kontrolnych, ktére moga sie przyczynic
do przezwyciezenia wyzej zasygnalizowanych problemow: (a) wpro-
wadzenie cyklicznych kontaktéw miedzy przedstawicielami wladzy
wykonawczej a cztonkami komisji; (b) wlaczanie czlonkéw partii
opozycyjnych do skladu komisji kontrolnych, tak aby mogli oni,

2% R. Sagar, On Combating the Abuse of State Secrecy, ,Journal of Political Philosophy” 2007,
nr 15, s. 421.

2% Ibidem, s. 410.

26 Na temat problemow, ktorych doswiadczaly komisje kontrolne holenderskiego parlamen-
tu, gdy usitowaly otrzymac informacje od wywiadu holenderskiego zob. C. Hijzen, The Dutch
Practice of Parliamentary Oversight and Control of the Intelligence Community, ,Security and
Human Rights” 2014, nr 24, s. 227-238.

27 R. Sagar, On Combating..., s. 413-414.

28 Na temat konstrukcji mechanizmoéw kontrolnych zob. D. Pozen, Deep Secrecy..., s. 257—
-339.
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wraz z przedstawicielami partii rzadzacych, kontrolowaé¢ wladze
wykonawcza; (c) nadanie komisjom uprawnienia do wymuszenia
odtajnienia informacji, gdy uznaja to za konieczne; (d) instytucjo-
nalizacja ex post facto kontroli niejawnych dzialan politycznych.
Jesli tego rodzaju ustalenia instytucjonalne moga rozwiaza¢ prob-
lem wiarygodnosci komisji kontrolnych, niejawnos¢ nie powinna
by¢ przeszkoda dla wprowadzenia w zycie mechanizmu politycznej
odpowiedzialnosci. Argument ten jest jednak zasadny wylacznie
w przypadku tajnosci plytkiej. Ze wzgledu na to, ze tajnos¢ gle-
boka wyklucza wszelka kontrole, rozliczanie jest w tym drugim
przypadku niemozliwe.

Zarzut 3. Opinia publiczna

Trudno sobie wyobrazi¢ demokratyczne panstwo bez opinii pub-
licznej. Wystawienie decyzji politycznych pod ocene opinii publicz-
nej pozwala obywatelom na poddanie wladzy kontroli oraz wpro-
wadza opinie publiczng w zakres rozwazan tych, ktérzy sprawuja
wladze. Tym samym obywatele moga wnies¢ swdj wkiad w proces
podejmowania decyzji politycznych?. Zwiazana z tym obawa do-
tyczaca niejawnego uzycia wladzy odwoluje sie do faktu, ze tajna
polityka utrudnia osad publiczny i hamuje proces ksztaltowa-
nia sie opinii publicznej. Obawe te celnie sformulowal Bernard
Manin: ,[...] aby rzadzeni mogli uksztaltowa¢ wlasna opinie do-
tyczaca zagadnien politycznych, konieczne jest, aby mieli dostep
do informacji politycznych, a to z kolei wymaga, aby decyzje rza-
dowe byly ujawnione. [...] Jesli rzadzacy uprawiajg tajna polityke,
rzadzeni maja do swojej dyspozycji wylacznie nieadekwatne narze-
dzia stuzace formowaniu opinii w sprawach publicznych”°.

29 N. Urbinati, Representative Democracy. Principles and Genealogy, Chicago University
Press, Chicago, Illinois 2006, s. 28; B. Manin, The Principles of Representative Government,
Cambridge University Press, Cambridge 1997, rozdz. 5.

30 B. Manin, The Principles..., s. 167-168.
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Odtajnienie tajnych informacji, tak aby obywatele mogli osadzi¢
potrzebe niejawnosci, nie rozwigzuje problemu, poniewaz warunki
do sformutowania takiego osadu wykluczaja mozliwosé zachowania
tajnosci. Na przyklad zajecie stanowiska na temat potrzeby utrzy-
mania tajnosci pewnych programéw wywiadowczych wyklucza taj-
nos§¢ jako rezultat dokonanej oceny. Nie jest mozliwe, aby opinia
publiczna wydala osad, ze okreslony program wywiadowczy powi-
nien pozostaé¢ niejawny po tym, gdy obywatele poznaja szczegoblty
OWego programu oraz ocenia, iz rzeczywiscie powinien on pozostac
tajny: odtajnienie informacji w tym przypadku jest nieodwracalne.
Utworzenie komisji kontrolnych nie eliminuje problemu, poniewaz
takie komisje zapewniaja dostep do informacji niejawnych jedynie
ich cztonkom, ale nie obywatelom.

Jednym ze sposobow poradzenia sobie z tym problemem jest
umozliwienie obywatelom publicznej debaty nad potrzeba tajnosci
w zyciu politycznym. OczywiScie jest to mozliwe wylacznie w przy-
padkach tajnosci ptytkiej. W takich sytuacjach fakt istnienia taj-
nych dziatan i decyzji politycznych jest znany publicznie, co ozna-
cza, ze obywatele — cho¢ nie maja dostepu do tresci niejawnych
dziatan politycznych — moga sie domagac, aby przedstawiciele wla-
dzy ujawnili powody utajnienia informacji. W stopniu, w jakim
powody utrzymywania niejawnosci sg publicznie znane, obywatele
moga osadzi¢ potrzebe tajnosci artykulowana przez przedstawicie-
li wladzy. Tajna polityka zatem ogranicza mozliwos¢ formowania
sie opinii publicznej dotyczacej niejawnego uzycia wladzy, ale tej
mozliwosci nie wyklucza. Co jednak istotne, ograniczenie zakresu
osadu publicznego samo moze by¢ tu przedmiotem obywatelskiego
osadu.

Jakkolwiek argument ten w jakim$§ stopniu rozwiazuje prob-
lem, ktéry niejawno$é stanowi dla ksztaltowania opinii publicznej,
to jednak nie rozwiazuje go w catosci. Aby to zrozumieé, rozwaz-
my, w jaki sposéb obywatele moga dokona¢ osadu dotyczace-
go potrzeby niejawnosci. Oceny, ze tres¢ niejawnych programoéw
ma pozostaé utajniona obywatele moga dokonaé¢ albo dyskutujac
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o tajnych programach, odnoszac sie¢ przy tym do hipotetycznych
sytuacji, albo tez na poziomie dyskusji o ogélnych celach poli-
tyki, ktorych sa one czescia®. Niemniej strategie te nie zawsze
sa wykonalne. Po pierwsze, mato prawdopodobne jest hipotetyczne
rozwazanie wszystkich sytuacji, w ktérych takie programy mogly-
by znalez¢é zastosowanie. Po drugie, na co zwraca uwage Dennis
Thompson, bardzo czesto przedmiotem kontrowersji jest sposoéb,
w jaki cele polityki sa realizowane w konkretnych sytuacjach?®.
Osad dotyczacy ogélnych celéw polityki czesto nie wspoélgra z kon-
trowersyjnymi elementami ich szczegotowej realizacji. Na przyktad
publiczna akceptacja potrzeby prowadzenia tajnych programow
wywiadowczych na poziomie ogélnej polityki antyterrorystycznej
niekoniecznie oznacza publiczna akceptacje bardzo konkretnych
dziatan wywiadowczych podejmowanych w ramach takiej polity-
ki. Stalo sie to jasne chocby w przypadku prowadzonego przez
amerykanska Narodowa Agencje Bezpieczenstwa (National Secu-
rity Agency) programu inwigilacyjnego PRISM, ujawnionego przez
Edwarda Snowdena. Amerykanie zaczeli inaczej oceniac¢ polityke
antyterrorystyczna rzadu Stanoéw Zjednoczonych, gdy stato sie dla
nich jasne, ze programy te wiazaly sie z monitorowaniem ich ma-
ili oraz aktywnos$ci na internetowych forach spotecznosciowych.
Stanowi to przyklad sytuacji, w ktorej — jak ujal to Thompson
— ,nie ma alternatywy dla dyskusji o szczegotach”? oraz w ktorej
odwotlanie sie do generalizacji lub sytuacji hipotetycznych nie eli-
minuje problemu, jaki niejawnos¢ stanowi dla formowania sie
opinii publiczne;.

Chociaz nie mozna catkowicie wyeliminowaé problemu, jaki nie-
jawnos¢ stanowi dla procesu ksztaltowania sie opinii publicznej,
to stopien, w jakim 6w fakt podwaza legitymizacje tajnej polityki
jest ograniczony. Rola opinii publicznej jest dwojakiej natury. Z jed-
nej strony, poddajac wladze osadowi obywateli, jest ona mechani-

31 D. Thompson, Political Ethics and Public Office, Harvard University Press, Cambridge,
Mass. 1987, rozdz. 1.

32 Ibidem, s. 23.

33 Ibidem, s. 29.
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zmem kontroli i sposobem, w jaki obywatele powotuja przedstawi-
cieli wladzy do odpowiedzialnosci politycznej. Jesli tajna polityka
utrudnia ksztaltowanie sie opinii publicznej, utrudnia ona tym
samym spoteczng kontrole nad wtadza oraz mozliwo$¢ pociagniecia
jej przedstawicieli do odpowiedzialnosci. Te problemy nie sa jednak
nierozwiazywalne (odsylam tu Czytelnika do poprzedniego paragra-
fu, w ktorym kwestia ta byla przedmiotem rozwazan).

Z drugiej strony opinia publiczna jest sposobem, w jaki oby-
watele komunikuja przedstawicielom wladzy swoje poglady. W tej
roli, oprécz momentu wyboréw, opinia publiczna nie jest nieza-
leznym warunkiem legitymizacji demokratycznej wtadzy. Jak pisze
Manin: ,Wprawdzie rzadzacy nie moga sobie pozwoli¢ na zignoro-
wanie opinii publicznej, nie sa jednak zobowiazani dostosowac sie
do niej. [...] Wola obywateli jest jednym z elementéow branych pod
uwage w procesie decyzyjnym, ale to rzadzacy podejmuja osta-
teczna decyzje”*.

Jesli opinia publiczna nie jest warunkiem demokratycznej le-
gitymizacji decyzji wladzy, to ograniczenia opinii publicznej tej
legitymizacji nie podwazaja. Jezeli zatem decyzje wladzy nie traca
na prawomocnosci, nie stajac sie przedmiotem publicznego osadu,
to fakt, ze tajne dyrektywy i decyzje polityczne nie staja sie przed-
miotem takiego osadu rowniez nie pozbawia ich demokratycznej
legitymizacji.

Konkluzje

W niniejszym artykule przedstawilam argumenty przemawiajace
za tym, ze tajna polityka moze by¢ uprawniona forma demokra-
tycznych rzadéw, a nie tylko ich uzasadnionym ,zawieszeniem”

3* B. Manin, The Principles..., s. 170. Podobna argumentacja: N. Urbinati, Representative
Democracy. Principles and Genealogy, Chicago University Press, Chicago, Ill. 2006, s. 22:
,Opinie [...] nie maja autorytatywnej wladzy; ich moc jest zewnetrzna wobec instytucji, a au-
torytet — nieformalny”.
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w obliczu praktycznej koniecznosci. Niejawne dyrektywy i decy-
zje polityczne wladzy moga byé uprawomocnione przez obywateli
pod dwoma warunkami: (a) ze nie naruszaja wartoSci demokra-
tycznych oraz (b) ze istnieja mechanizmy, dzieki ktéorym mozliwe
jest rozliczanie decydentow z ich dziatan i decyzji. Moje argumenty
ograniczaja sie do obszaru ,tajnosci ptytkiej”; ,tajnos¢ gleboka”
jest bowiem pozbawiona legitymizacji w systemie demokratycznym.
Tajna polityka, w takim stopniu, w jakim ma plytki charakter,
nie musi uniemozliwia¢ demokratycznej odpowiedzialnosci decy-
dentéw: osad dotyczacy potrzeby utajnienia informacji objetych
klauzula tajnosci, kontrola tego, czy tajna polityka nie narusza
wartosci demokratycznych oraz rozliczanie decydentéw jest zada-
niem komisji kontrolnych. Mimo ze tajna polityka ogranicza de-
mokratyczny mechanizm formowania si¢ opinii publicznej, fakt ten
nie wplywa na autorytet niejawnego uzycia wtadzy w demokracji.

Sformulowany przeze mnie argument pozwala na obrone nie-
jawnosci dzialan panstwa, nie kwestionuje jednak wartosci trans-
parentnosci rzadéw demokratycznych. Twierdze tylko, ze usuniecie
tajnosci poza nawias demokracji jest czesto zbyt pochopne. Rzady
demokratyczne nie oznaczaja bezwarunkowej aprobaty transpa-
rentnosci i bezwzglednego odrzucenia niejawnosci. Wymagaja ra-
czej znalezienia wlasciwych proporcji miedzy transparentnoscia
a niejawnoscig w zyciu politycznym.

Secret politics — an attempt at justification

The author raises the question of whether secret uses of power by
democratic states can form a legitimate exercise of democratic authority.
On the face of it, the answer seems negative. First, it is commonplace to
think that in a democracy, political decisions are legitimate only if they
are authorized by citizens. From this perspective, secret uses of power
seem to lack democratic authority because, one argues, people cannot
authorize what they are denied knowledge about. Second, the exercise
of democratic authority requires that citizens be able to hold officials
accountable, and to do that citizens must know what officials are doing
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and why. Yet how can citizens call their representatives to account for
secret political decisions and processes if they are denied knowledge of
them? The author analyses each of these two dimensions of democratic
governance and argues that secrecy, under certain conditions, may be
a legitimate form of democratic governance.

Keywords: secret politics, political authority, democracy, democratic responsibility
of the authorities, public opinion.





