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Abstrakt: Autorka formutuje zaloZenie o nizszej zdolnosci rozliczania wladz publicznych
w Polsce w zwigzku ze zmianami wprowadzonymi do systemu politycznego pod rzqdami
Zjednoczonej Prawicy. Celem artykulu jest uzasadnienie tego zalozenia poprzez
przedstawienie obecnych warunkdéw rozliczania wladz publicznych. Definiujgc rozliczalnosé
autorka korzysta z podejsé¢ R. Mulgana i M. Bovensa. Za tymi autorami wyodrgbnia trzy
etapy rozliczalnosci: informacje, dyskusje i konsekwencje. W artykule zostaly przedstawione
podstawy prawne i ograniczenia dostgpu do informacji publicznej, prowadzenia dyskusji
o polityce rzqdu oraz nakladania sankcji na organy i funkcjonariuszy publicznych.
Autorka formutuje konkluzje o deficycie rozliczalnosci wladz publicznych w Polsce
w zwigzku z ograniczeniem dyskusji prowadzonej w parlamencie i mediach publicznych
oraz przerwaniem taricucha rozliczalnosci na etapie konsekwencji, czego gléwnej przyczyny
upatruje w politycznym podporzgdkowaniu prokuratury.

Abstract: The author formulates the assumption that public authorities in Poland are less
able to hold accountability in connection with the changes introduced to the political system
under the rule of the United Right. The aim of this article is to justify this assumption
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by presenting the current conditions of accountability of public authorities. In defining
accountability, the author uses the approaches of R. Mulgan and M. Bovens. Following
these authors, she distinguishes three stages of accountability: information, discussion, and
consequences. The article presents the legal grounds and restrictions on access to public
information, discussion of government policy and imposing sanctions on public authorities
and officials. The author formulates a conclusion on the accountability deficit of public
authorities in Poland due to the limitation of discussions in the parliament and public
media and the breaking of the chain of accountability at the stage of consequences, which
results mainly from the political subordination of the prosecutor’s office.

Wprowadzenie

Rozliczalno$é rzadzacych jest warunkiem 1 sktadnikiem wspélczesnych
systeméw demokratycznych. Po pierwsze, mechanizmy rozliczalnosci
dostarczajg obywatelom 1 ich przedstawicielom informacji niezbednych
do oceny tego, co 1 jak zrobit rzad 1 umozliwiajg im pocigganie jego czlon-
kéw do odpowiedzialnosci za ich decyzje. Jest to zatem wazne ogniwo
w procesie demokratycznym — od wyboru 1 upodmiotowienia funkcjo-
nariuszy publicznych po poddanie ich kontroli, a nastepnie ewentualne
natozenie na nich sankcji. Po drugie, w kluczowym dla ustroju demo-
kratycznego podziale wladzy, mechanizmy rozliczalnosci stuzg zapobie-
ganiu 1 ujawnianiu naduzy¢ wladzy wykonawczej, jak pisze M. Bovens
1 wspélautorzy ,rozliczalnosé jest niezbedna, aby powstrzymac wszech-
obecng tendencje do koncentracji wladzy 1 naduzywania uprawnien przez
organy wykonawcze”l. W koncu, wspolczesne panstwa demokratyczne
biorg odpowiedzialno$¢ za §wiadczenie licznych ustug publicznych, ktére
sg realizowane przez réwnie liczne podmioty publiczne 1 niepubliczne,
w réznych konstelacjach rzadzenia sieciowego. W tych warunkach rozli-
czalno$¢ nie ogranicza sie do wladzy wykonawczej, ani do kontrolowania
urzednikéw lecz ma na celu poprawe efektywnosci funkcjonowania catego
sektora publicznego.

B. Manin, A. Przeworski i S.C. Stokes uznali, ze wladze publiczne
podlegaja rozliczeniu (are ,accountable”), jezeli wyborcy sg w stanie
rozpoznal, czy wladze te dzialaja w ich interesie, a takze natozy¢ sto-
sowne sankcje, tak aby piastunowie dzialajacy w najlepszym interesie
obywateli wygrywali w reelekeji, za$ przegrywali ci, ktérzy postepuja

I M. Bovens, T. Schillemans, PT. Hart, Does Public Accountability Work? An Assessment
Tool, «Public Administration» 2008, vol. 86, nr 1, s. 231.
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przeciwnie?. Wskazali zatem, ze rozliczalno§¢ ma miejsce wtedy, gdy
obywatele wiedzg o dzialaniach wladz, sg w stanie ocenié te dziatania
1 dokona¢ takiego wyboru swoich przedstawicieli, ktéry pozwoli im odsu-
naé od wladzy tych, ktérych dziatania, w ich ocenie, nie stuza interesom
obywateli.

Tak rozumiana rozliczalno$é, mocno zakotwiczona w amerykanskiej
tradycji nauk o polityce, jest prawie nieobecna w pracach polskich poli-
tologéw. Monografia pt. Rozliczalnosé w badaniach jakosci demokracji (na
przykladzie Polski i Hiszpanii) autorstwa A. Sroki3 jest jedng z nielicznych
publikacji w literaturze polskie; poswieconych expressis verbis rozliczal-
noScil. Autorka przedstawia w niej zaréwno rozliczalno$¢ horyzontalng
(system kontroli 1 rownowagi miedzy wspétzaleznymi wladzami), jak
1 wertykalng (zapewnienie obywatelom prawa wyboru swoich przedstawi-
cieli 1 naktadania na nich sankeji, gdy podejmujg decyzje sprzeczne z ich
oczekiwaniami). Podobny wzorzec analizy rozliczalnosSci jako elementu
procesu demokratycznego w systemie politycznym Polski zastosowal
Z. Machelski badajac zmiany wladz publicznych w Polsce jako przyktad
rozliczalno$ci wertykalnej*. Z kolei R. Grzeszczak rozwija zagadnienie
rozliczalno$ci w odniesieniu do wladzy wykonawcze; w Unii Europej-
skiej®. Sg tez przyklady prac, ktérych autorzy wprawdzie nie postugujg sie
pojeciem ,rozliczalno$§¢”, jednak analizujgc zagadnienie kontroli organéw
panstwowych sg blisko tego pojecia®.

Niniejszy artykul ma stanowi¢ wklad do dyskusji o rozliczalnosci,
ktéra rozwija sie w politologii w Polsce. Ma to zwigzek z dekonstrukcja
demokratycznego panstwa prawnego, ktérej do§wiadcza ustrd) Rzeczpo-
spolitej w ostatnich latach. Wyrazem tego stanu rzeczy jest spadek miej-
sca Polski w ostatnim rankingu Freedom House, z kategorii demokracji
skonsolidowanej do kategorii demokracji nieskonsolidowanej (semi-conso-

2 B. Manin, A. Przeworski, S.C. Stokes, Elections and Representation, [w:] A. Przeworski,
S.C. Stokes, B. Manin (red.), Democracy, Accountability, and Representation, Cambridge,
U.K., New York 1999, [za:] M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na
Swiecie, Warszawa 2014, s. 75.

3 A. Sroka, Rozliczalnosé¢ w badaniach jakosci demokracji (na przyktadzie Polski i Hiszpanii),

Warszawa 2014.

Z. Machelski, Rozliczalnos¢ jako element jakosci procesu demokratycznego w systemie instytu-

cjonalnym III Rzeczypospolitej, «Przeglad Seymowy» 2018, vol. 144, nr 1, s. 61-87.

5 R. Grzeszczak, Odpowiedzialnosé i rozliczalnosé wladzy wykonawczej, «Kontrola Pan-
stwowa» 2011, nr 2, s. 123-138.

6 Np. J. Kucifiski, Sejmowa kontrola dziatalnosci rzqdu z perspektywy prawnoustrojowej i prak-
tyki politycznej, Warszawa 2017.
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lidated). Jest to rezultatem spadku lub utrzymywania sie na §rednim lub
niskim poziomie warto$ci wskaznikéw, m.in. praworzadnosSci, niezalez-
no$cl wymiaru sprawiedliwo$ci, otwartosci 1 transparentnoéci rzgdzenia,
wolnosci mediéw, wolnosci wyrazania osobistych pogladéw na tematy
polityczne, wolnoSci zgromadzen 1 stowarzyszen.

Wymienione wskazniki w jakiej§ mierze opisujg warunki rozliczalnosci
wladz publicznych, zatem ich wartos¢ jest tez wyznacznikiem zdolnosci
rozliczania wladz publicznych. Celem niniejszego artykutu jest przed-
stawlenie warunkow rozliczalnosci wladz publicznych w Polsce. Aby cel
ten zrealizowa¢ autorka odwoluje sie do podejs¢ teoretycznych Mulgana®
1 Bovensa®. Autorzy ci zgadzaja sie co do trzech sktadowych rozliczal-
nosSci, ktérymi sa: informacja, dyskusja 1 konsekwencje. W niniejszym
artykule sg one definiowane jako etapy, a zarazem wymiary rozliczalnosci.
W powyzszej kolejno$ci sg one réwniez analizowane. Autorka opiera sie
na powszechnie dostepnych Zrédlach, takich jak akty normatywne, doku-
menty, raporty, publikacje prasowe, informacje publikowane na stronach
internetowych instytucji publicznych oraz literaturze przedmiotu. Niniej-
sze studium nie jest wiec rezultatem badan empirycznych nad rozliczal-
noscig, opiera si¢ na dowodach posrednich, za§ zawarte w nim konkluzje
nalezy traktowal jako wstepne 1 wymagajace weryfikacji empirycznej.

W dalszej czeéci artykutu zostanie podjeta kwestia definicji oraz podej-
$cia teoretyczne do rozliczalnosci jako pojecia zakotwiczonego w naukach
o polityce 1 administracji. W niezbednym zakresie okreslonym tema-
tem artykutu zostang przywotane przelomowe studia odnoszgce si¢ do
rodzajéw rozliczalno$ci. W kolejnej czesci — podporzadkowane) etapom
rozliczalno$ci: informacji, dyskusji oraz konsekwencjom — analizowane sg
warunki rozliczalnoséci wladz publicznych w Polsce. Autorka przywotuje
kluczowe przepisy prawa oraz przyklady ich realizacji. W zakohczeniu
pracy dokonano oceny stanu rozliczalno$ci wladz publicznych w odnie-
sieniu do omawianego przypadku, konfrontujac go z podejSciem teore-
tycznym do tego zjawiska.

7 0Od 2015 r. rating Polski jako ustroju demokratycznego spadl z 79,76% do 58,98%
w 2022 r. Rating jest sporzadzany na podstawie pomiaru 25 wskaznikéw. Freedom
House, Countries and territories. Democracy Scores, https://freedomhouse.org/countries/
nations-transit/scores (7.06.2022).

8 R. Mulgan, Holding Power to Account, London 2003, s. 10.

9 M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, «European
Law Journal» 2007, vol. 13, nr 4, s. 454.
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Definiowanie rozliczalnosci

Rozliczalnos¢ (accountability) od dwéch dekad jest terminem paraso-
lowym stuzgcym opisowi rozmaitych form kontroli 1 nadzoru nad orga-
nami wladz publicznych 1 administracjag. Do lat 80. XX w. stosowanie
tego terminu ograniczato sie do zagadnien rachunkowosci 1 audytu. Wraz
z rozwojem nowego zarzadzania publicznego 1 wprowadzeniem technik
nadzoru finansowego do proceséw zarzgdzania publicznego, uznano roz-
liczalnos¢ za pojecie dobrze sluzgce opisowi kontroli 1 naprawy dzialan
podejmowanych przez instytucje publiczne!®. Nalezy jednak zauwazyd,
ze w dyskursie politycznym, ale réwniez prawnym 1 politologicznym,
rozliczalnosé poprzedzaja albo uzupelniaja albo zastepujg inne terminy,
takie jak: odpowiedzialno$¢ (responsibility, answerability, liability), respon-
sywno$¢, kontrola lub nadzor!!. Terminy te stuzg réwniez wyjasnieniu
zlozonego charakteru odpowiedzialno$ci. Na przyklad M. Bovens, defi-
niujgc rozliczalno$é wskazuje, ze jest ono bliskie pojeciu ,responsywnosé”
(responsiveness) 1 ,poczucie odpowiedzialnos$ci” (a sense of responsibility),
czyli ,checi dzialania w sposéb przejrzysty, uczciwy 1 sprawiedliwy”12.
Z kolei, B. Manin, A. Przeworski 1 S.C. Stokes twierdzg, ze responsyw-
no$¢ to realizowanie przez rzad polityki, ktéra sygnalizujg obywatele
jako pozadang, natomiast rozliczalno§¢ to mozliwoé¢ dokonania oceny
rzadu jako stuzacego lub niestuzacego interesom obywateli 1 odpowied-
nio dokonania jego ponownego wyboru lub odsuniecia od wtadzy!3. Ci
autorzy zatem — w przeciwienstwie do M. Bovensa — dokonujg wyraznego
rozréznienia miedzy rozliczalnoscig a responsywnoscia.

Innym terminem bliskoznacznym rozliczalno$ci jest kontrola.
W swoim przelomowym artykule B.S. Romzek 1 M.]. Dubnick uzyli
tego pojecia do zdefiniowania rozliczalno$ci. Jednak R. Mulgan wska-
zuje, ze w przeciwienstwie do kontroli, ktéra moze przebiegaé réwnolegle
z kontrolowang czynnoscia, rozliczalno$¢ jest retrospektywna — obejmuje

10° R. Mulgan, Holding Power. ..

11 M. Bovens, Analysing and Assessing...; M. Dubnick, Accountability and the Promise of
Performance: In Search of the Mechanisms, “Public Performance & Management Review”
2005, vol. 28, nr 3, s. 376-417; 'T. Willems, W. Van Dooren, Coming to Terms with
Accountability: Combining multiple forums and functions, “Public Management Review”
2012, vol. 14, nr 7, s. 1011-1036.

12 M. Bovens, Analysing and Assessing. .., s. 450.

13 B. Manin, A. Przeworski, S.C. Stokes, Elections and Representation..., s. 9-10.

14 B.S. Romzek, M.J. Dubnick, Accountability in the Public Sector: Lessons from the Challenger
Tragedy, “Public Administration Review” 1987, vol. 47, nr 3, s. 227-238.
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badanie dziatan po ich wystgpieniu 1 nakladanie §rodkéw zaradczych

lub sankcji za wczesniejsze naruszenia regut 1 instrukeji’>. Warto w tym

miejscu wskazaé na ,transatlantycki podzial” w literaturze przedmiotu.

W dyskursie amerykanskim rozliczalno$¢ odnosi sie do ,zestawu nor-

matywnych standardéw oceny zachowan aktoréw publicznych”, podczas

gdy w Europie rozliczalno$¢ jest interpretowana jako ,relacja instytu-
cjonalna, w ktérej aktor moze by¢ pociaggniety do odpowiedzialnosci”1°.

Europejskie podejécie do rozliczalno$ci jest zwigzane z praktykg prawa

administracyjnego oraz narracjg akademicka, ktéra koncentrowatla sie na

odpowiedzialno$ci administracyjnej. Podobnie dyskurs ten przebiegal

w Polsce, gdzie dominowaly publikacje normatywne dotyczgce systemu

kontroli, z naciskiem na kontrole panstwowg sprawowang przez wyspe-

cjalizowane organy!”.

Wieloznaczno$¢é pojecia rozliczalnosci znajduje odzwierciedlenie w licz-
nych definicjach. Realizujac cel artykulu autorka oparfa si¢ na dwéch
definicjach zakorzenionych w naukach o polityce, sg to:

1. Definicja R. Mulgana, ktéra ujmuje rozliczalno$¢ jako interakeje spo-
feczng 1 relacje wymiany obejmujgce prawo podmiotu, ktéry rozlicza
1 obowigzek podmiotu rozliczanego!8. Autor wskazuje trzy podsta-
wowe cechy tak rozumianej rozliczalno$ci: a) oba podmioty sg od
siebie niezalezne; b) rozliczalno$¢ opiera sie na interakeji spoteczne;;
c) rozliczalno§é pociaga za soba dzialania o charakterze wladczym
(authority), ale niekoniecznie wigze si¢ z faktycznym lub formalnym
sprawowaniem wladzy (power).

2. Definicja M. Bovensa, ktéry okresla rozliczalnosé jako relacje miedzy
aktorem a forum, ktéremu aktor ma obowigzek wyjasniaé swoje poste-
powanie. Czlonkowie forum mogg zadawaé pytania 1 wydawaé osad,
za$§ aktor ponosi konsekwencje tego osgdu!®. Wedlug M. Bovensa
aktorem moze by¢ osoba fizyczna lub instytucja publiczna, nato-
miast forum stanowi osoba (zwierzchnik) lub organ kolegialny, takie
jak: rzecznik praw obywatelskich, parlament, sad, komisja rewizyjna.
Autor zwraca uwage na trzy sktadowe rozliczalnosci: a) obowigzek

15 R. Mulgan, Holding Power..., s. 18.

16T Willems, W. Van Dooren, Coming to Terms..., s. 1013.

17 Np. T. Hoffman, Prawne aspekty systemu kontroli administracji w Polsce, «Zarzadzanie
Publiczne» 2008, vol. 5, nr 3, s. 51-69; E. Ochendowski, Prawo administracyjne: Czesé
ogdlna, Torun 2009; A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej
Polskiej, Torun 2001.

18" R. Mulgan, Holding Power..., s. 11.

19 M. Bovens, Analysing and Assessing. .., s. 450.
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aktora informowania forum o swoim postepowaniu; b) dyskusja
przed forum na temat postepowania aktora, podczas ktérej moze on
wyjasniac 1 uzasadnia¢ swoje zachowanie; ¢) prawo forum do oceny
zachowania aktora 1 jesli to konieczne nalozenia na niego sankeji.
Skladowe rozliczalnos$ci faczg sie w tancuch procesu rozliczania akto-
réw publicznych, ktérego ogniwami sa: informacja, dyskusja 1 konse-
kwencja (sankcja)?? (rys. 1).

Rysunek 1. Rozliczalno§é jako proces

informacja

‘ dyskusja ’ ‘ konsekwencja

Zrédo: opracowanie wlasne.

Wspdlnymi cechami obu definicji sa: a) relacyjny charakter rozliczal-
nosci, tj. dwustronna interakcja miedzy rozliczanym aktorem a rozlicza-
jacym forum; b) dialogiczny 1 dialektyczny charakter rozliczalnosci — jej
dyskursywny 1 kontradyktoryjny charakter?!; ¢) kolegialno$¢ 1 ,,otwarto$c”
forum, ktérym mogg by¢ podmioty sformalizowane (legislacyjne/sgdowe/
kontrolne) 1 niesformalizowane (obywatele).

Wymienione trzy etapy procesu rozliczalnosci wedtug G.J. Brandsma
1 T Schillemansa?? stanowig jej trzy wymiary tworzace ,kostke rozliczal-
nosSci” (accountability cube). Wydawaé by sie moglo, ze jest to bardzo
zblizone podejScie, jednak konsekwencje wyboru miedzy definicjg rozli-
czalnoSci jako procesu (fahicuch rozliczalnoéci), a definicjg rozliczalnosci
jako tréjwymiarowego zjawiska (kostka rozliczalnosci) majg dalekosiezne
konsekwencje dla metodologii prowadzenia badah nad tym zagadnieniem.
W pierwszym przypadku zaklada si¢ konsekutywne badanie poszczegél-
nych etapéw rozliczalnoéci. Zaklada si¢ réwniez, ze usuniecie jednego
yogniwa” z tancucha rozliczalnoS$ci skutkuje przerwaniem catego procesu.
Uznanie, ze rozliczalno$¢ jest tréjwymiarowg skladowa systemu politycz-
nego oznacza, ze kazdy z jej wymiaréw moze by¢: po pierwsze, badany
niezaleznie od pozostalych; po drugie, zmierzony; po trzecie, wartosci

20 M. Bovens, T. Schillemans, PT. Hart, Does Public Accountability... R. Mulgan pod poje-
ciem konsekwencji rozumie zaréwno dziatalno§¢ naprawcza, jak 1 sankcje wymierzong
w odpowiedzialnego za nieprawidtowosci aktora. R. Mulgan, Holding Power..., s. 30.

2L Zob. J. Black, Constructing and contesting legitimacy and accountability in polycentric regula-
tory regimes, «Regulation & Governance» 2008, vol. 2, nr 2, s. 137-164.

22 G.]. Brandsma, T. Schillemans, The Accountability Cube: Measuring Accountability, «Jour-
nal of Public Administration Research and Theory» 2013, vol. 23, nr 4, s. 961.

SP Vol. 66 / STUDIA | ANALIZY 141



AGNIESZKA PAWELOWSKA

wszystkich trzech pomiaréw moga zostaé zagregowane, co pozwala, po

czwarte, oceni¢ potencjal rozliczalnosci aktoré6w w systemie politycznym.

W dalszej czesct artykutu autorka oparla sie na obu podejs$ciach uznajac,

ze rozliczalno$§¢ jest procesem, ktérego etapy mozna analizowac nieza-

leznie wzgledem siebie.

Dopelnieniem ,teorii” rozliczalnosci sg jej typologie. Pionierskg
typologie zaproponowali w 1987 r. B.S. Romzek 1 M.]. Dubnick?3. Auto-
rzy postuzyli si¢ kryteriami: Zrédla kontroli instytucji/funkcjonariusza
publicznego (kontrola wewnetrzna vs. kontrola zewnetrzna) oraz stop-
nia kontroli nad dzialaniami instytucji/urzednika publicznego (poziom
wysoki vs. poziom niski) (tabela 1). Kontrola wewnetrzna opiera sie na
formalnych zaleznoS$ciach stuzbowych lub na relacjach nieformalnych
zachodzacych wewnatrz organizacji. Kontrola zewnetrzna wynika za$
z formalnych uprawnien instytucji powotanych w celu kontrolowania
podmiotéw publicznych, albo z nieformalnych relacji tych ostatnich
z otoczeniem spolecznym 1 politycznym. Stopien kontroli odzwierciedla
natomiast mozliwo$¢ podmiotu rozliczajgcego w zakresie okreslenia roz-
leglosci 1 glebokosci dziatan kontrolnych — czym wieksze sg mozliwosct,
tym wyzszy stopien kontroli. W rezultacie autorzy otrzymali cztery sys-
temy rozliczalnoSci (tabela 1). W niniejszym artykule autorka odwotuje
sie do rozliczalno$ci:

1) prawnej, gdzie forum rozliczajacym jest instytucja zewnetrzna posia-
dajgca uprawnienia w zakresie rozliczania podmiotu publicznego,
takze w zakresie nakladania sankcji na podmiot kontrolowany. Rozli-
czalno$§¢ prawna jest domeng sadéw administracyjnych 1 powszech-
nych, dziatajgcych w zwigzku z legitymowang inicjatywa innego pod-
miotu, np. organu kontroli pahstwowej;

2) politycznej, opierajace] si¢ na odpowiedzialnoSci instytucji lub funk-
cjonariusza publicznego wobec podmiotu zewnetrznego. Stopieh
kontroli jest w tym przypadku niski. W odniesieniu do instytucji
1 funkcjonariuszy publicznych podmiotami rozliczajagcymi moga by¢
obywatele (klienci ustug publicznych, interesanci w urzedzie, opi-
nia publiczna), zwierzchnicy polityczni (np. wspomniani parlamen-
tarzysci lub czlonkowie rzadu), grupy interesu, a takze — jak pisza
B.S. Romzek 1 M.]. Dubnick — przyszte pokolenia?*.

23 B.S. Romzek, M.]. Dubnick, Accountability in the Public Sector..., s. 228-230.
24 Tamze, s. 229.
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Tabela 1. Typologia systeméw rozliczalno$ci wg Romzek 1 Dubnicka

Zrédto kontroli
= =
8 Wewnetrzna Zewngtrzna
Qo +
o & .
& 2 Whsoka Biurokratyczna Prawna
Niska Zawodowa Polityczna

Zrédto: B.S. Romzek, M.J. Dubnick, Accountability in the Public Sector: Lessons from the Chal-
lenger Tragedy, “Public Administration Review” 1987, vol. 47, nr 3, s. 229.

Warta przywolania, zwazywszy na tytulowe zagadnienie, jest typologia
przedstawiona przez A. Sinclair, ktéra wyréznita pie¢ form rozliczalno-
§ci: polityczng, publiczng, managerska, zawodowg 1 osobista. Szczegdlnie
wazna jest rozliczalnoé¢ polityczna 1 publiczna. Ta pierwsza jest tancu-
chem odpowiedzialnosci ciggnacym sie od urzednika liniowego, poprzez
jego zwierzchnika, szefa instytucji publicznej, az po organ wladzy wyko-
nawcze] kontrolowany przez politykow (parlamentarzystéw, radnych)
wybranych przez obywateli, ktérzy przez tychze obywateli sa rozliczani.
Rozliczalno$é publiczna jest rozumiana przez A. Sinclair jako ,bardziej
nieformalna, ale bezposrednia rozliczalno$¢ przez zainteresowane grupy
spolteczne 1 osoby prywatne”?. A. Sinclair dostarcza dowodéw na to,
ze rozliczalno$¢ polityczna 1 publiczna sg traktowane przez funkcjona-
riuszy publicznych jako komplementarne czgéci tego samego procesu
— realizowania polityki rzadu, ale w poczuciu odpowiedzialnosci przed
spoleczenstwem.

W dalszej czeSci artykulu autorka zajmuje sie rozliczalno$cig prawna,
polityczna 1 publiczng organéw wiladz publicznych rozumianych jako
instytucje 1 osoby piastujace stanowiska publiczne. Rodzaje rozliczalno-
$ci traktowane sg jako komplementarne.

Warunki rozliczalnoS$ci na jej kolejnych etapach

1. Informacja

Informacja jest poczatkiem 1 kluczem do rozliczenia instytucyi 1 funk-
cjonariuszy publicznych. Rozliczane podmioty maja obowigzek udzieli¢
rozliczajgcemu forum informacji o swoim postepowaniu, wykonywanych

25 A. Sinclair, The chameleon of accountability: Forms and discourses, «Accounting, Organiza-
tions and Society» 1995, vol. 20, nr 2-3, s. 225.
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zadaniach 1 ich wynikach oraz o sposobie ich osiagniecia. W sytuacji,
gdy przedmiotem odpowiedzialno$ci sa uchybienia lub niepowodze-
nia w realizacji polityki publicznej, informacja ma na celu wyja$nienie
1 uzasadnienie podjetych decyzji 1 dziatan. Niektére kategorie informa-
cji wymaganych od funkcjonariuszy publicznych majg stuzyé ocenie ich
uczciwoscl jako reprezentantéw interesu publicznego.

Standardy dotyczace udostepniania informacji przez organy wladz
publicznych 1 administracje zawiera rekomendacja o dostepie do infor-
macji znajdujacej si¢ w posiadaniu wladz publicznych, przyjeta w 1981 r.
przez Rade Ministréw Rady Europy?®. Sformulowano w niej zalecenie
by kazdy podlegajgcy prawu pahstwa-czlonka Rady Europy, a wiec takze
prawu panstwa polskiego, mial prawo do uzyskania na zgdanie informacji
bedacych w posiadaniu wladz publicznych innych niz organy ustawodaw-
cze 1 organy sgdowe. Prawo do informacji o dziatalnoSci organéw wladzy
publicznej oraz oséb pelnigeych funkeje publiczne zostalo zagwaranto-
wane w artykule 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. jako jedno z praw politycznych. Szczegétowo tryb
udostepniania informacji publicznej zostal okre§lony w ustawie z dnia
6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?’. Oprécz niej,
w polskim porzadku prawnym sg tez akty normatywne o charakterze
szczegblnym zawlerajgce gwarancje jawnosci informacji urzedowych?8.

Dostep do informacji publicznej jest realizowany przez obywateli
samodzielnie, za§ w ich imieniu wystepuja parlamentarzys$ci 1 radni,
media 1 organizacje spoleczne. Dostep do informacji jest warunkiem
wykonywania przez organy przedstawicielskie ich kompetencji kontrol-
nych. Kompetencje te sg realizowane przez indywidualnych postéw,
komisje sejmowe oraz Sejm RP, a w jednostkach samorzadu terytorial-
nego przez radnych, komisje rady (sejmiku) oraz rady (sejmiki) in pleno.
Obok przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, postowie
korzystajg z przepiséw ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu
mandatu posta 1 senatora?’ oraz przepiséw Regulaminu Sejmu. Radni
wykonujg swéj mandat na podstawie ustaw regulujacych funkcjonowanie
jednostek samorzadu terytorialnego oraz regulaminéw rad (sejmikéw).
Okolicznosci a zarazem formy, w jakich postowie 1 radni moga pozyski-

26 CoE, Recommendation No. R (81) 19 of the Committee of Ministers to Member States
on the Access to Information Held by Public Authorities, 1981.

27 Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.

28 Szerzej: G. Rydlewski, P. Szustakiewicz, K. Golat, Udzielanie informacji przez administracje
publiczng: Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 18-19.

29 Dz.U. z 1996 r. Nr 73, poz. 350.
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wac informacje sg wielorakie 1 znacznie przekraczaja mozliwosci zwyktych
obywateli w tym zakresie.

Zgodnie z ustawg z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe3?, media
realizujg ,prawo obywateli do ich rzetelnego informowania, jawnosci
zycla publicznego oraz kontroli 1 krytyki spotecznej” (art. 1). Dodajmy,
ze warunkiem niezbywalnym realizacji tego prawa s3 media wolne 1 nieza-
lezne, t]. niekontrolowane przez wladze publiczne. Media wprawdzie nie
majg uprzywilejowane] pozycji w zakresie prawa dostepu do informacji
— realizujg je oplerajac sie na przepisach ustawy o dostepie do informacji
publicznej — jednak maja wigksze mozliwo$ci w zakresie jej pozyskiwania.
Ma to réwniez zrédlo w przepisach prawa prasowego: art. 6 zobowigzuje
organy panstwowe do udzielenia odpowiedzi na przekazang im krytyke
prasowg bez zbednej zwloki.

Informacje dla celéow rozliczenia organéw wladz publicznych groma-
dzg organizacje pozarzadowe, wérdéd nich organizacje straznicze — ,orga-
nizacje pozarzadowe, ktérych celem jest obywatelska kontrola dziatan
wladz publicznych (np. organizacje zajmujace sie prawami czlowieka,
ekologia) lub obywatelska kontrola etyki dzialah wielkiego biznesu”31.
Organizacjami strazniczymi dziatajgcymi w Polsce sag m.in. Sie¢ Obywa-
telska Watchdog Polska, Stowarzyszenie 61 1 Komitet Helsinski.

Rozlegltymi uprawnieniami w zakresie pozyskiwania informacji dys-
ponuje Najwyzsza Izba Kontroli. Na zgdanie NIK kierownik kontrolowa-
nej jednostki ma obowigzek udostepnié¢ wszelkie dokumenty 1 materialy
niezbedne do przeprowadzenia kontroli. Kontrolerzy NIK moga row-
niez przestuchiwaé §wiadkéw oraz zada¢ wyjasnien od oséb zatrudnio-
nych w kontrolowanej instytucji32. NIK jest wiec zaréwno podmiotem
o szczegblnych kompetencjach w zakresie gromadzenia informacji, jak
tez dostarczania jej najwyzszym organom panstwowym, a takze opinii
publicznej, poprzez publikowanie raportéw pokontrolnych.

Dostep do informacji publicznej jest jednym z warunkéw jawnosci
zycia publicznego wyrazonym w Konstytucji RP. Na strazy przepisow
Konstytucji 1 innych ustaw powinny sta¢ niezalezne sady. Tymczasem od
Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego, wyszedl w dniu 16 lutego 2021 r,
wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego o uznanie za niekonstytucyjne

30 Dz.U. z 2018 r. poz. 1914.

31 M.A. Nowicki, Z. Fialova, M. Chodkowski, Monitoring praw czlowieka, Helsiiska Fun-
dacja Praw Czlowieka, Warszawa 2000, s. 11.

32 Art. 29 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 1995 r.
Nr 13, poz. 59.
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wybranych przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej33.
Whiosek znalazl poparcie Prokuratora Generalnego oraz Sejmu. Do
postepowania w tej sprawie przylaczyl sie Rzecznik Praw Obywatelskich,
ktéry uzasadnial, ze uwzglednienie przedmiotowego wniosku pozbawi
obywateli prawa dostepu do informacji publicznej3*. TK mial rozpoznaé
sprawe 15 grudnia 2021 r, jednak do czasu sporzgdzenia tego tekstu
(potowa 2022 r.) orzeczenie nie zapadlo. Warto doda¢, ze sam Trybu-
nal Konstytucyjny wykazuje opieszalosé w realizacji przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej 1 raczej buduje bariery dla obywateli
w zakresie pozyskiwania informacji o dziataniach wladz publicznych niz
wspiera ich w tej kwestii®.

W zakresie ochrony prawa dostepu do informacji publicznej obywa-
tele nie moga tez liczy¢ na wsparcie ze strony prokuratury, ktéra w spra-
wach podmiotéw 1 oséb zwigzanych z rzadzgca koalicja albo nie podej-
muje §ledztw, albo je umarza. Przykladem jest sprawa czlonkéw zarzadu
Fundacji Lux Veritatis (w tym Prezesa — Tadeusza Rydzyka), ktérg przed
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie wniosto w 2016 r. stowa-
rzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska. Stowarzyszenie zdecydo-
walo sie na postepowanie sadowe po bezskutecznych prébach uzyskania
od Fundacji informacji o przedsiewzigciach finansowanych ze $rodkow
publicznych od 2008 roku. Pierwszy wyrok, w ktérym sad wymierzyt
kare grzywny 1 nakazal Lux Veritatis udostepnienie informacji, nie zostat
przez Fundacje wykonany. Watchdog Polska zdecydowalo wiec o zlozeniu

33 Chodzi o nastepujgce przepisy ustawy: art. 4 ust. 11 2 oraz art. 5 ust. 2; art. 5 ust. 2

13; art. 4 ust. 112 w zwigzku z art. 16 ust. 1; art. 1 ust. 112 w zwigzku z art. 5 ust. 1;
art. 5 ust. 1, 21 3 oraz art. 2 ust. 2; art. 23. Dostep do informacji publicznej — podmioty
obowigzane do udostepniania informacji publicznej, zakres udzielanych informacji,
odpowiedzialno$¢ karna, strony postepowania, https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-
orzeczenia/wokanda/art/11694-dostep-do-informacji-publicznej-podmioty-obowiazane-
do-udostepniania-informacji-publicznej-zakres-udzielanych-informacji-odpowiedzialno-
sc-karna-strony-postepowania (30.05.2022).

34 Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawa dostepu do informacji publicznej w TK. Rzecz-
nik krytycznie o wniosku Pierwszej Prezes SN. TK odracza rozprawe, https://bip.brpo.
gov.pl/pl/content/sprawa-dostepu-do-informacji-publicznej-w-tk-rzecznik-krytycznie-o-
wniosku-pierwszej-prezes (31.05.2022).

35 M. Pach, Trybunat kasuje obywatela — Maciej Pach o ignorowaniu przez TK wnioskéw o udo-
stepnienie informacji publicznej, «Rzeczpospolita» 23 marca 2018, https://www.rp.pl/opi-
nie-prawne/art9874751-trybunal-kasuje-obywatela-maciej-pach-o-ignorowaniu-przez-tk-
wnioskow-o-udostepnienie-informacji-publicznej (30.05.2022).
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subsydiarnego aktu oskarzenia3®. W rezultacie kolejnego postepowania
sagdowego dyrektor finansowa Fundacji Lux Veritatis zostala skazana
na 3 miesigce pozbawienia wolnoSci w zawieszeniu na rok. Sad réwniez
ponownie nakazal udostepnienie zadanej informacji. 12 maja 2022 r. ape-
lacje od tego wyroku ztozyta Prokuratura Okregowa w Warszawie, ktéra
zakwestionowala zasadno$¢ wydanego przez sgd orzeczenia3”. Nie zagle-
biajac sie w tres¢ apelacji, warto zastanowié sig, czy podmiot — obywatel,
albo organizacja — niecieszgce takimi wzgledami, jak sprzyjajaca Zjed-
noczone] Prawicy wzmiankowana Fundacja, miatyby szanse na podobna
,obrone” ze strony prokuratury?

Dostep do informacji jest realizowany przez media. Udzielanie
rzetelnej 1 bezstronnej informacji jest w szczegdlnos$ci obowigzkiem
mediéw publicznych. W 2022 r. po raz kolejny Polska odnotowata spadek
(z 71,16 pkt. w 2021 r. do 65,64 pkt. w 2022 r.) w Indeksie Wolnosci Prasy
publikowanym przez organizacje Reporterzy bez Granic3. W raporcie
przygotowanym w 2016 r. przez Freedom House Polska znalazla sie
w grupie pahstw ,2wolnych” pod wzgledem wolnoSci prasy?°. Lecz juz rok
pdZnie] w raporcie tej samej organizacji wskazano Polske jako panstwo
charakteryzujace sie¢ najwiekszym spadkiem wartoéci indeksu wolnosci
prasy 1 od tamte] pory jest ona klasyfikowana jako ,cze$ciowo wolna”
pod tym wzgledem*.

Coraz nizsza pozycja Polski w rankingach wolnosci prasy jest rezulta-
tem polityki medialnej Zjednoczonej Prawicy zapoczatkowanej w 2015 r.
przyjeciem ustawy o zmianie ustawy o radiofonii 1 telewizji*!, ktéra zasta-

36 K. Batko-Totué, Sprawa Lux Veritatis — miara zawlaszczenia paristwa i braku praworzqd-
nosci, https://siecobywatelska.pl/sprawa-lux-veritatis-miara-zawlaszczenia-panstwa-i-
braku-praworzadnosci/ (31.05.2022); Zapadt wyrok karny ws. fundacji o. Tadeusza Rydzyka,
«Rzeczpospolita», 24 marca 2022, https://www.rp.pl/prawo-karne/art35933561-zapadl-
wyrok-karny-ws-fundacji-o-tadeusza-rydzyka (31.05.2022).

37 Apelacja prokuratury ws. Fundacji Lux Veritatis, «Rzeczpospolita», 13 maja 2022,
https://www.rp.pl/prawo-karne/art36291431-apelacja-prokuratury-ws-fundacji-lux-
veritatis (31.06.2022).

38 Do 2015 r. Polska odnotowywata wzrost w rankingu wolnoéci mediéw, od 2016 r. obser-
wuje sie spadek. Reporters without Borders, Poland, https://rsf.org/en/country/poland
(11.06.2022).

39 Freedom House, Freedom of the Press 2016, https://freedomhouse.org/sites/default/files/
FH_FTOP_2016Report_Final 04232016.pdf (11.06.2022).

40 Freedom House, Freedom of the Press 2017, https://freedomhouse.org/sites/default/files/
FOTP_2017_booklet FINAL April28.pdf (11.06.2022).

41 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, Dz.U.
z 2016 r. poz. 25.
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pifa dotychczasowy sposéb powolywania czlonkéw zarzadéw medidw
publicznych przez rade nadzorcza powotaniem przez Ministra Skarbu
Panstwa. Od tego czasu podlegajace polityzacji media publiczne nie reali-
zuja przepiséw art. 21 ustawy o radiofonii 1 telewizji, tj. nie prezentujg
rzetelnie 1 bezstronnie wydarzen 1 zjawisk politycznych, nie wspierajg tez
swobodnego ksztaltowania pogladéw obywateli. Poprzez jawne sprzyjanie
rzadow1 uniemozliwiaja réwniez wykonywanie prawa do kontroli 1 krytyki
spolecznej*?. Media publiczne staly si¢ najmniej wiarygodnym Zrédlem
informacji wéréd mediéw badanych w Polsce przez Reuters Institute®3.
Niemniej, znaczenie telewizji publicznej jest nie do przecenienia, gdyz
dla jednej czwartej widzéw jest ona gléwnym zZrédlem informacji**.
Zrédlem informacji szczegdlnie istotnej w procesie rozliczania insty-
tucji 1 funkcjonariuszy publicznych sg sygnaliSci — osoby ujawniajace
nieprawidlowo$ci w instytucjach publicznych 1 prywatnych. W §wietle
przepiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2019/1037
z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych
naruszenia prawa Unii, sygnali$ci sg elementem kontroli zarzadczej, ktory
ma by¢ obecny w podmiotach publicznych, za$ oni sami majg by¢ chro-
nieni przed dzialaniami odwetowymi. Prawo krajowe ma zapewnié taka
ochrone poprzez wprowadzenie skutecznych, poufnych 1 bezpiecznych
kanatéw dokonywania zgloszeh naruszenia interesu publicznego przez
sygnalistéw. Za date graniczng wdrozenia dyrektywy do prawa krajowego
przyjeto 17 grudnia 2021 roku. Obecnie projekt ustawy o ochronie oséb
zglaszajacych naruszenia prawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. jest na
etapie konsultacji rzagdowych®. Nie wystarczy stwierdzié, ze rzad Zjed-
noczonej Prawicy nie spieszy sie z wdrozeniem dyrektywy — rzad jest
,gleboko niezainteresowany” przyjeciem przedmiotowe] ustawy.

42 W, Dopierata, S. Ossowski, Polityzacja audycji informacyjnych w Polsce na przykladzie ,\Wia-
domosci” TVP i ,Faktéw” TVN, «Com.press» vol. 2, nr 1, s. 4-25.

43 Reuters Institute, Reuters Institute Digital News Report 2021. 10th Edition, s. 94, https://reu-
tersinstitute.politics.ox.ac.uk/sites/default/files/2021-06/Digital_News_Report_2021_
FINAL.pdf (11.06.2022).

CBOS, Postrzeganie telewizyjnych programéw informacyjnych i publicystycznych
(No. 106/2021; Komunikat z Badan). Centrum Badania Opinii Spolecznej. https://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2021/K_106_21.PDF (8.08.2022).

Projekt ustawy o ochronie 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa, https://www.gov.pl/web/

44

45

rodzina/projekt-ustawy-o-ochronie-osob-zglaszajacych-naruszenia-prawa (19.08.2022).
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2. Dyskusja

Rzetelna, pelna 1 osiggalna informacja jest warunkiem przeprowa-
dzenia dyskusji jako kolejnej fazy rozliczalno$ci. Forum uczestniczagcym
w dyskusji sg obywatele, a przede wszystkim ich przedstawiciele zgroma-
dzeni w organach ustawodawczych (parlament) 1 uchwalodawczych (rady
jednostek samorzadu terytorialnego) oraz rzecznicy, tacy jak Rzecznik
Praw Obywatelskich 1 organizacje straznicze. Celem dyskusji jest identy-
tikacja réznic miedzy standardami 1 oczekiwaniami w zakresie realizacji
zadah publicznych, a faktyczng ich realizacjg — zastosowanymi procedu-
rami 1 osiggnietymi rezultatami. Celem dyskusji jest réwniez upowszech-
nienie wérdd obywateli wiedzy o zidentyfikowanych réznicach miedzy
oczekiwanym stanem zycia publicznego a stanem faktycznym.

W literaturze przedmiotu czesto przywolywanym przyktadem najbar-
dziej powszechnego 1 regularnego mechanizmu rozliczalnosci z udziatem
obywateli 1 z rozwinietg dyskusja sa wybory organéw wladz publicznych.
Jednak jako mechanizm rozliczalno$ci wybory maja liczne wady. Po
pilerwsze, nie zawsze osoba sprawujaca urzad bierze udzial w wyborach,
co eliminuje mozliwos¢ jej rozliczenia. Po drugie, wprawdzie obywatele
dokonujgc wyboru kierujg sie oceng dotychczasowych dokonan urzedu-
jacego kandydata, jednak kierujg si¢ réwniez obietnicami na przyszio$é
tego 1 innych pretendentéw do urzedu. Po trzecie, kampania wyborcza
obfituje w retoryke 1 dziatania marketingowe, ktére nie zawieraja infor-
macji stuzacych rzetelnej debacie, lecz te, ktére moga kandydatom przy-
sporzy¢ glosow. Po czwarte, w §wiadomoSci zapewne znaczne] czeScl
obywateli, proces wyborczy nie stanowi mechanizmu rozliczenia wladz
publicznych*.

W Polsce rzadzonej przez Zjednoczonag Prawice wybory staja sie
jeszcze bardziej watpliwym sposobem rozliczenia wladz publicznych,
gdyz toczaca si¢ przy ich okazji dyskusja nie odbywa sie na réwnych
warunkach dla wszystkich ugrupowan politycznych 1 kandydatéw. Media
publiczne sg narzedziem, ktére aktualnie rzadzgcy wykorzystujg w rywali-
zacjl wyborczej, dodatkowo je dofinansowujac z budzetu panstwa, a takze
poszerzajac zakres wplywu medialnego o kolejne tytuly prasowe 1 portale
internetowe*’.

4 G. Compte, Accountable Democracy: Citizens as the 4th Power of Government, «SSRN
Electronic Journal» July 2008, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract
1d=1168289 (3.06.2022); R. Mulgan, Holding Power..., s. 53—44.

47 W 2021 r. Polski Koncern Naftowy Orlen S.A., ktérego najwigkszym akcjonariuszem jest
Skarb Panstwa, dokonat zakupu spétki Polska Press. W rezultacie transakeji PKN Orlen
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Poniewaz funkcja kontrolna jest wpisana w zakres kompetencji legi-
slatywy, dyskusja nad wykonywaniem zadah przez podmioty publiczne
rozwija sie gtéwnie z udzialem tego wilasnie forum. Dyskusja jest obo-
wigzkowym elementem rozliczania organéw wykonawczych z: planowania
1 realizacji dochodéw 1 wydatkéw publicznych; realizacji zadan publicz-
nych; rutynowych 1 nadzwyczajnych dzialan. Dyskusja obejmuje przed-
stawienie przedmiotu rozliczalno$ci (najczescie] w formie dokumentu
1 towarzyszgce] informacji), zadawanie pytan funkcjonariuszom publicz-
nym, prezentacje stanowiska forum oraz rozliczanych aktoréw. Forma
dyskusji sa coroczne debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu
(pahstwa, jednostki samorzgdu terytorialnego), konczgce sie uchwalg
o udzieleniu lub odmowie udzielenia absolutorium organowi wykonaw-
czemu. Dyskusja na forum Sejmu poprzedza glosowanie nad wnioskiem
o udzielenie wotum nieufnosci Radzie Ministréw lub jej czlonkom oraz
wnioskiem premiera o udzielenie rzagdowi wotum zaufania.

Pomimo utrzymania konstytucyjnych 1 ustawowych form rozliczania
organéw wykonawczych, potencjal kontroli rzgdzgcych przed forum sej-
mowym zostal po 2015 r. istotnie uszczuplony. Ograniczeniu mozliwo-
$c1 prowadzenia dyskusji stuzy praktyka wprowadzania projektéow ustaw
pod obrady Izby nieoczekiwanie, w ostatniej chwili, takze z naruszeniem
przepiséw Regulaminu Sejmu (art. 37 ust. 4)*8, czasami w godzinach
nocnych. W' sytuacjach wymagajacych udzielenia wyjasnien w zwigzku
z pytaniami postéw padajgcymi na posiedzeniach komisji lub Izby,
ktére dotyczg spraw wskazujgcych na uchybienia rzadzacych, dyskusja
jest przerywana przez Marszatka Sejmu lub przewodniczacego komisji
poprzez m.in. zamkniecie posiedzenia.

Limitowanie dyskusji na forum Sejmu 1 w komisjach sejmowych skut-
kuje jej przesunieciem a) do Senatu, w ktérym w wyborach w 2019 r.
wiekszo§¢ zdobyly ugrupowania opozycyjne; b) do sfery publicznej
z wykorzystaniem mediéw niepublicznych. W pierwszym przypadku
Senat podejmuje dzialania zmierzajace do wyjasnienia spraw, o ktérych
organy wladzy wykonawczej rzetelnie nie informujg 1 starajg sie wyciszy¢
nad nimi dyskusje. Na przyklad, temu celowi sluzy powotana w Senacie
12 stycznia 2022 r. Komisja Nadzwyczajna do spraw wyjasnienia przy-
padkow nielegalnej inwigilacji, ich wpltywu na proces wyborczy w Rzeczy-

przejat okolo: 20 regionalnych dziennikéw, 120 regionalnych tygodnikéw oraz 500 por-
tali internetowych. Dodaé nalezy, ze stanowisko prezesa Koncernu piastuje polityk partii
rzadzace] Prawo 1 Sprawiedliwo$é.

48 Uchwata Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczpospolite] Polskiej, t.j. ML.P. z 2021 r. poz. 483.
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pospolitej Polskiej oraz reformy stuzb specjalnych, ktéra przez pét roku
odbyla czternascie posiedzen®. Celowi prowadzenia dyskusji stuzylo
réwniez posiedzenie senackiej Komisji Nadzwyczajnej ds. spraw Klimatu
poswiecone katastrofie ekologicznej na Odrze, ktére odbylo sie dzien po
polaczonym posiedzeniu komisji sejmowych w tej sprawie?. Senat stara
si¢ wiec wypelni¢ luke w dyskusji o btedach wladzy, jednak kluczowg
staboscig tych staran jest to, ze dyskusja ta nie moze stuzy¢ rozliczeniu
wladz publicznych, gdyz Senat nie wykonuje kompetencji kontrolnych
w stosunku do rzadu. Stad konsekwentna nieobecno$¢ ich przedstawicieli
podczas jego obrad.

Dyskusja w Senacie uzupelnia dyskusje sluzacg rozliczeniu wtadz
publicznych, ktéra toczy sie w mediach prywatnych, zachowujacych nie-
zalezno$¢ od wladz panstwowych. Media publiczne nie mogg by¢ uznane
za forum prowadzenia tego rodzaju dyskusji z racji ciagltego naruszania
zasad zawartych w ustawie o radiofonii 1 telewizji oraz w Karcie Etycznej
Mediéw3': prawdy, obiektywizmu, oddzielenia informacji od komentarza,
uczciwoscl, szacunku 1 tolerancji, pierwszenstwa dobra odbiorcy oraz
wolnoSci 1 odpowiedzialnosci.

Rozwijajace si¢ w ostatnich dekadach rézne mechanizmy udzialu oby-
wateli w decydowaniu publicznym stworzyly oczekiwania takze wiekszego
udziatu w procesie rozliczania wiadz. Uruchomienie mechanizméw dys-
kusji (jako ogniwa w procesie rozliczalnosci) z udzialem obywateli napo-
tyka trudno$ci, m.in. skupienia ich uwagi na sprawach, ktére niekoniecz-
nie w danym momencie uwazaja za wazne; zgromadzenia odpowiednie]
liczby uczestnikow rozliczajacego forum; wreszcie — co chyba szczegélnie
1stotne — ,uwrazliwienia” funkcjonariuszy publicznych, tych rozliczanych
1 rozliczajacych, na stanowisko obywatelskiego forum. Mechanizmem,

49 Komisja Nadzwyczajna do spraw wyja$nienia przypadkéw nielegalnej inwigilacji, ich
wplywu na proces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej oraz reformy stuzb specjal-
nych, https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/posiedzenia,215,1 komisja-
nadzwyczajna-do-spraw-wyjasnienia-przypadkow-nielegalnej-inwigilacji-ich-wplywu-
na-proces-wyborczy-w-rzeczypospolitej-polskiej-oraz-reformy-sluzb-specjalnych.html
(20.08.2022).

50 Warto zauwazy¢, ze informacja o posiedzeniu komisji senackie]j zostata opublikowana na
stronie Senatu (https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,14955,uchwala-komisji-ds-
klimatu-w-sprawie-katastrofy-ekologicznej-na-rzece-odrze.html) juz w dniu posiedzenia
(18 sierpnia), podczas gdy zadna informacja o polaczonym posiedzeniu komisji sej-
mowych nie zostala opublikowana na stronie Sejmu. Krétka wzmianka o posiedzeniu
znalazta sie w oficjalnych profilach Sejmu na FB 1 Twitterze.

51 Rada Etyki Mediéw, Karta Etyczna Medidw, http://www.rem.net.pl/services.php
(4.06.2022).
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ktory w tym kierunku powinien zmierzaé jest raport 1 debata o stanie jed-
nostki samorzgdowe], wprowadzony ustawg z 2018 .52, stanowigca spo-
s6b rozliczenia samorzadowego organu wykonawczego. W uzasadnieniu
do przedmiotowe] ustawy wskazany zostal zamiar zwigkszenia ,udziatu
obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania niektérych
organéw publicznych”33. Jednak, jak na razie, udzial mieszkancow w tej
formie rozliczania wladz publicznych jest marginalny>*, czego przyczyny
nie zostaly jeszcze zbadane.

3. Konsekwencje

Rozliczalno§é ma prowadzié¢ do naprawienia wadliwych dziatan orga-
néw wladz publicznych oraz odwrécié skutki ich niewtasciwych decyzji.
Rozliczalno$é bez konsekwencji — w niniejszym studium ograniczonych
do sankcji — jest iluzoryczna. Mozliwo$¢ zastosowania kary 1 duze jej
prawdopodobienstwo sa skutecznymi instrumentami zapobiegania nie-
pozadanym zachowaniom funkcjonariuszy publicznych, ktérzy moga sie
spotkaé z sankcjami karnymi, majatkowymi, politycznymi 1 konstytucyj-
nymi.

Za dzialanie na szkode interesu publicznego lub prywatnego poprzez
przekroczenie uprawnien lub niedopelnienie obowigzkéw, funkcjonariu-
sze publiczni podlegaja sankcjom okre§lonym w Kodeksie karnym?. Jest
to kara pozbawienia wolnosci do lat 3, ktéra wzrasta do lat 10, jezeli dzia-
fanie funkcjonariusza publicznego bylo podyktowane korzy$cia majat-
kowg. Srozsze kary sg przewidziane w przypadku przyjmowania korzyS$ci
majatkowych lub osobistych (albo ich obietnic) w zwigzku z pelnieniem
tunkcji publiczne). W zalezno$ci od wielkosel korzys$ci majatkowe) oraz
tego, czy funkcjonariusz publiczny dopuszcza sie przy tym naruszenia
prawa, podlega on karze pozbawienia wolno$ci od 6 miesiecy do 12 lat.

52 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania 1 kontrolowania niektérych
organéw publicznych, Dz.U. z 2018 r. poz. 130.

53 Druk nr 2001. Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwieksze-
nia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekté-
rych organéw publicznych. Uzasadnienie, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=2001 (5.06.2022).

54 Szerzej: Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska, Kto rozmawia o tym, co w gminie piszczy?
— raport z badania o debatowaniu na temat raportu o stanie gminy, https://backend.spraw-
dzamyjakjest.pl/media/annotations/mission/report_file/SJ] raport o_stanie_gminy.pdf
(5.06.2022).

55 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553.
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Za dzialanie z razacym naruszeniem prawa lub bez podstawy praw-
nej funkcjonariusze publiczni ponoszg réwniez odpowiedzialno§é majat-
kowg>°. Funkcjonariusz publiczny moze zostaé zobowigzany do zwrotu
kwoty w wysoko$ci odszkodowania wyptaconego przez podmiot admini-
stracji publiczne], nie wyzsze] jednak niz dwunastokrotno$é jego mie-
slecznego wynagrodzenia.

Przepisy kodeksowe oraz zawarte w ustawie o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa
wskazujg na powigzanie odpowiedzialnoéci funkcjonariusza publicznego
z odpowiedzialnoécig organéw wiladzy publicznej za bezprawne dziata-
nia®’. To z kolei wigze sie¢ z sankcjami politycznymi. Sankcje te zmie-
rzaja do usuniecia funkcjonariusza publicznego z zajmowanego stano-
wiska. Moga one mieé posta¢ wyrazenia przez Sejm wotum nieufnosci
dla cztonkéw rzadu lub nieuchwalenia wotum zaufania dla Rady Mini-
strow; odwolania calego sktadu organu wykonawczego lub jednego z jego
czlonkéw przez rade powiatu lub sejmik wojewddztwa. W przypadku
organéw wykonawczych pochodzgcych z wyboréw bezposrednich (wéjt,
burmistrz, prezydent miasta) jedynym sposobem ich politycznego roz-
liczenia w trakcie trwania kadencji jest przeprowadzenie referendum?3®.

Konsekwencja wytaniania rzadu przez wiekszo§¢ parlamentarng jest
trudno§¢ nakladania sankeji politycznych na caly organ wykonawczy lub
jego poszczegblnych czionkéw. Stad w praktyce systeméw parlamen-
tarnych przypadki udzielenia wotum nieufno$ci ministrom lub calemu
rzadowi sg stosunkowo rzadkie. W przypadku utraty zaufania wickszoSci
parlamentarne] (najczesciej wlasnego zaplecza politycznego), szef rzadu
lub jego czlonek dobrowolnie ustepuja z urzedu. Po 1989 r. Sejm dwu-
krotnie udzielif wotum nieufnosci: rzgdowi Jana Olszewskiego w 1992 r.
oraz rzagdowi Hanny Suchockiej w 1993 r. Wprawdzie wnioski o udzie-
lenie wotum nieufno$ci poszczegélnym ministrom zdarzajg si¢ czesto,
wiekszo$¢ sejmowa skutecznie broni przed nim cztonkéw rzadu.

Podobnie rzecz sie ma z rozliczalnoscig organu wykonawczego
— wylanianego przez organ stanowigcy — w samorzgdowym powiecie
1 wojewodztwie. Referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego

56 Ustawa z dnia 20 stycznie 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa, Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173.

57 B. Jaworski, Aspekty prawne odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, «Studia Prawni-
cze KUL» 2021, nr 2, s. 23-43.

58 Za uporczywe naruszanie prawa wojt, burmistrz lub prezydent miasta moze zostaé
odwotlany ze stanowiska przez Prezesa Rady Ministrow, art. 96 ust. 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 1990 . Nr 16, poz. 95.
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gminy moze stanowi¢ skuteczng sankcje, o ile wezmie w nim udzial nie
mniej niz 3/5 liczby wyborcéw biorgeych udzial w wyborze odwoly-
wanego organu, za$ za odwolaniem tego organu opowie sie wiece] niz
polowa glosujacych w referendum. W kadencji wladz samorzadowych,
ktéra rozpoczeta sie w 2018 r., do kohca maja 2022 r., odbylo sie 55 refe-
rendéw w sprawie odwotania organu wykonawczego lub obu organéw
samorzadowych. Tylko w pieciu przypadkach referendum bylo wazne
(frekwencja osiggneta wymagane minimum) 1 za kazdym razem skut-
kowalo usunigciem wojta lub burmistrza ze stanowiska, za§ w jednym
przypadku takze rady gminy>°.

Sankcjg dla funkcjonariuszy publicznych zajmujacych najwyzsze sta-
nowiska panstwowe jest pociggniecie do odpowiedzialnosci przed Trybu-
natem Stanu. Srogos¢ kary, ktérg TS moze wymierzy¢ uznajac wine funk-
cjonariusza publicznego (utrata czynnego 1 biernego prawa wyborczego,
zakaz zajmowania kierowniczych stanowisk, utrata orderéw, odznaczen
1 tytuléw honorowych) uzasadnia zlozong procedure zwigzana z posta-
wieniem w stan oskarzenia, a nastepnie postepowanie przed Trybunatem.
Wydaje sie jednak, ze nie zlozono§¢ procedury lecz niecheé politykéw
do jej zastosowania (by¢ moze w obawie, ze sami zostang w ten spo-
s6b rozliczeni) powoduje, ze po 1989 r. przed TS staneto 6 urzednikéw
panstwowych, w stosunku do dwoch zapadt wyrok skazujgcy. Ostatnie
wnioski w sprawie postawienia przed Trybunalem ministra sprawiedli-
woscl w latach 2005-2007, Zbigniewa Ziobry, ktéry zostal poddany pod
glosowanie Sejmu w listopadzie 2015 r. oraz Jaroslawa Kaczynskiego,
premiera w latach 2006-2007, nad ktérym glosowano w 2017 r., nie uzy-
skaly wymaganej wiekszoSci.

Nalozenie sankeji karnych 1 majatkowych na wysokich funkcjonariu-
szy publicznych w obecnej sytuacji polityczno-prawnej jest zasadniczo
niemozliwe. Na te sytuacje skladajg sie: a) zmiany w wymiarze sprawie-
dliwosci ograniczajace niezawistosé sadow 1 sedzidéw (m.in. podporzgdko-
wanie Trybunalu Konstytucyjnego wiekszosci sejmowe;j 1 jego deprecjacja
jako organu kontroli konstytucyjnoSci prawa; zmiany w trybie wyboru
Krajowej Rady Sgdownictwa skutkujace poddaniem jej kontroli wladzy
wykonawczej; wprowadzenie nowego modelu postepowania dyscyplinar-
nego dla sedzi16w 1 wymierzanie kar dyscyplinarnych za wyroki niebedgce
w zgodzie z polityka rzadu); b) upolitycznienie prokuratury w rezultacie
polaczenia urzedéw prokuratora generalnego 1 ministra sprawiedliwosci.

59 Na podstawie danych: PKW, https://pkw.gov.pl/uploaded _files/1653955710_terminarz-
wyborow-w-trakcie-kadencji-2018-2023-wow-30052022.pdf (5.06.2022).
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Polityczne podporzadkowana prokuratura nie podejmuje, umarza, lub
wydtuza postepowania, ktére mogg zaszkodzié¢ Zjednoczonej Prawicy lub
osobom z nig zwigzanym. Odwraca sie uwage od spraw wymagajacych
wyjasnienia 1 ukarania winnych, a zwraca ja w kierunku przeciwnikéw
politycznych — zaréwno politykéw opozycji, jak 1 obywateli®. Informa-
cja o niegospodarnos$ci, naruszeniach prawa 1 naduzyciach wladzy, jezeli
jest upowszechniana 1 poddawana publicznej dyskusji, nie skutkuje sank-
cjami, gdyz ich nalozenie jest zalezne od politykéw, ktérzy niejedno-
krotnie sami si¢ ich dopuszczajg®l. Nawet ustalenia organéw kontroli
panstwowej, a takze orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie prawa
przez funkcjonariusza publicznego nie skutkuja sankcja, tj. co najmnie;j
usunieciem z urzedu®?.

Podsumowanie

Rozliczalnos¢ jest zjawiskiem wielowymiarowym, dlatego trudno
uchwytnym w teorii, o czym §wiadczy znaczna 1 weigz rosngca liczba prac
poswieconych temu zagadnieniu, z ktérych tylko nieliczne mogty zostaé
tutaj przywotane. Stanowi tez duze wyzwanie dla badah empirycznych,

60 J. Onyszczuk, K. Kwiatkowska, Rola i miejsce prokuratury w systemie organéw demokra-
tycznego paristwa prawnego w nowej ustawie o prokuraturze, Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Warszawa 2019, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Rola%201%20miejsce%20prokuratury.pdf (13.06.2022).

61 Przyktadem jest spos6b gospodarowania $rodkami Funduszu Sprawiedliwo$ci — fundu-
szu celowego nadzorowanego przez ministra sprawiedliwo$ci. Kontrola NIK wykazata
naruszenia prawa, niegospodarno$¢ i1 niecelowo$¢ zadan zlecanych przez Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci w ramach wprowadzonego w 2017 r. nowego celu Funduszu, jakim jest
przeciwdziatanie przyczynom przestepczos$ci. NIK, Informacja o wynikach kontroli. Reali-
zacja zadann Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu
Sprawiedliwosci (132/2021/P/20/037/KPB), Warszawa 2021.

62 15 wrzeénia 2020 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie orzekl, ze Prezes
Rady Ministréw dopuscil sie razgcego naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji RP zlecajac
Poczcie Polskiej przygotowanie wyboréw Prezydenta RP (VII SA/Wa 992/20). W maju
2021 r. Najwyzsza Izba Kontroli upublicznita informacje o wynikach kontroli dziatan
podmiotéw publicznych w zwigzku z organizowaniem glosowania korespondencyjnego
we wspomnianych wyborach. NIK podniést nie tylko kwestie dziatan rzgdu bez odpo-
wiedniej podstawy prawnej, ale réwniez niegospodarnego dysponowania znacznymi
Srodkami publicznymi. NIK, Informacja o wynikach kontroli. Dziatania wybranych podmio-
téw w zwigzku z przygotowaniem wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej zarzgdzonych na dzieri 10 maja 2020 r. z wykorzystaniem glosowania korespondencyjnego

(79/2021/D/20/502/KAP), Warszawa 2021.
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gdyz — jezeli chcemy przedstawié rozliczalnos§é w jej réznych wymiarach
wymaga to skorzystania z réznych zrédet, takze wywotanych, a te autorka
pomineta ograniczajgc si¢ do dowoddéw posrednich. Wydaje sie jednak,
ze sg to dowody wystarczajace, by sformulowaé twierdzenia stanowigce
wstep do badan poglebionych.

Podstawy prawne dostepu do informacji wydaja sie ciggle mocne,
chociaz oczekujacy na rozprawe przed TK wniosek Pierwszej Prezes SN
w sprawle uznania za niekonstytucyjne niektérych przepisow ustawy
z 6 wrze$nia 2001 r. pozwala na spekulacje odno$nie zamiaréw Trybu-
natu 1 rodzi niepokéj, ze przedmiotowe prawo zostanie ograniczone. Dla
poszukujacych rzetelnej informacji Zrodlem takowej przestaly by¢ media
publiczne. Mimo to, sa inne mozliwoéci uzyskania wiarygodnych danych
o funkcjonowaniu rzadu. Zatem realizacja procesu rozliczalnosci na eta-
pie informacji jest mozliwa.

Mozliwe jest rowniez kontynuowanie tego procesu na etapie dyskusji,
chociaz podlega ona powaznym ograniczeniom w zwigzku z politycznym
podporzadkowaniem mediéw publicznych, a takze w zwigzku z ograni-
czenliem prowadzenia dyskusji na forum parlamentu. Najpowazniejsza
przeszkodg w realizacji tego etapu rozliczalnosci wydaje si¢ jednak brak
zainteresowania obywateli, ktérzy albo nie przywigzuja wagi do naruszen
prawa, albo przyzwyczaili sie do nich, podobnie jak do kolejnych naduzy¢
tinansowych z udziatem politykéw rzadzace) koalicji.

Lancuch rozliczalnosci zostaje przerwany na etapie konsekwencji,
tj naprawy wadliwego stanu rzeczy 1 poc1qgn1qc1a do odpow1edZ1alno—
sci funkcjonariuszy publicznych. Informacja 1 dyskusja nie prowadza
do sankcji, gdyz te sg uzaleznione od czynnikéw podporzadkowanych
kontroli organéw wiladz publicznych, ktére same podlegajg rozliczeniu.
Funkcjonariusze publiczni czujg si¢ zatem bezpieczni naduzywajac
uprawnien, trwonigc $rodki publiczne 1 dziatajgc z naruszeniem prawa,
gdyz w interesie rzgdzacych nie lezy ujawnianie takich zdarzen, a jak juz
ma to miejsce, to niedopuszczenie do rozliczenia funkcjonariusza przez
wstrzymanie lub przewlekanie postepowania prokuratorskiego.

Czy zatem rozliczalno§é wladz publicznych w Polsce mieSci sie
w ramach teoril zaproponowanych przez R. Mulgana 1 M. Bovensa?
Po pierwsze, w Polsce rozliczany aktor — instytucja lub funkcjonariusz
publiczny — nie jest calkowicie 1 nie zawsze zewnetrzny wobec rozli-
czajacego forum. Do pewnego stopnia jest to pochodng systemu parla-
mentarnego, w ktérym odpowiedzialno$é polityczna spoczywa na rzadzie
wspleranym przez wiekszo§¢ parlamentarng. Jednak nie tylko rozliczal-
nos$¢ polityczna 1 konstytucyjna, ale takze karna 1 finansowa sa zalezne od
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koalicji wiekszosciowej w Sejmie. Do niej bowiem nalezy minister spra-
wiedliwos$ci, a zarazem zwierzchnik prokuratury zajmujacej sie — hipote-
tycznie — dochodzeniami w sprawie naduzy¢ cztonkéw rzadu. Po drugie,
ograniczona dyskusja, lub jej brak, podwaza dialogiczny 1 dialektyczny
charakter odpowiedzialnosci. Po trzecie, chociaz rozliczajace forum (Sejm,
sad, opinia publiczna) jest uprawnione do oceny zachowania funkcjona-
riuszy publicznych, szanse nalozenia na nich sankcji sg niewielkie. Sejm
bedzie bronit czlonka rzadu przed odwotaniem, jesli zostanie zlozony
wniosek o wotum nieufnos$ci, a prokuratura nie przeprowadzi §ledztwa
w sprawle zaniedban lub bledéw, ktérych dopuscil sie funkcjonariusz
publiczny, wiec sprawa nie trafi do sgdu. Pozostaje mechanizm rozliczal-
nosci, jakim sg wybory. Tutaj nalezy powrécié¢ do przytoczonej we wstepie
definicji rozliczalnoéci B. Manina, A. Przeworskiego 1 S.C. Stokesa 1 zadaé
pytanie, czy przy obecnym deficycie rozliczalnoéci obywatele sg w stanie
rozpoznaé, czy rzadzacy dzialajg w ich interesie?; a jezeli uznajg, ze ich
interesy sg systematycznie naruszane przez tychze rzadzacych, czy maja
mozliwo$¢ nalozenia sankgeji, tj. wymiany elity rzadzgcej w drodze wybo-
réw? Nie sposéb odpowiedzie¢ jednoznacznie na zadne z tych pytan,
gdyz, po pierwsze, dostep do rzetelnej informacji jest utrudniony, ale
nie niemozliwy; po drugie, przyklad ostatnich wyboréw prezydenckich
wskazuje, ze kandydaci 1 ugrupowania polityczne nie beda uczestniczyé
w kampanii wyborczej na réwnych warunkach, co nie znaczy, ze alte-
racja wladzy nie jest mozliwa. Konkludujac, rzadzacy Polska zmierzaja
wprawdzie ku systemowi zinstytucjonalizowane] nieodpowiedzialno$ci®?,
nie jest jednak przesgdzone, ze ten kierunek uda im sie utrzymac.
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