Michat Mistygacz

Rozliczalnosc jako forma optymalizacji
odpowiedzialnosci prokuratora

1. Uwagi wprowadzajace

Odpowiedzialnos¢ nalezy do kluczowych poje¢ we wspolczesnych na-
ukach o polityce i prawie konstytucyjnym. Jego sens podlegal jednak
cigglym przemianom i jak dotad nie wypracowano jednoznacznego rozu-
mienia tego pojecia. Wieloznacznos¢ tego terminu odnosi si¢ nie tylko do
réznych obszarow aktywnosci cztowieka, ale réwniez réznorakich per-
spektyw badawczych: prawnej, moralnej, prakseologicznej, ekonomicz-
nej czy politycznej. Wyktadnia pojecia odpowiedzialnosci jest odzwier-
ciedleniem polisemii czasownika ,,odpowiadac¢”, ktéry swym zakresem
odnosi sie do reakcji na czyje$ zachowanie czy tez dotyczy obowiazku do
spelnienia wraz z rozliczeniem z jego realizacji. ,Odpowiada¢” oznacza
réwniez ,,by¢ zgodnym z czyms”. Etymologicznie termin ten wywodzi si¢
z facinskiego respondere, responsum — odpowiada¢, utworzonego na po-
dobienstwo form uksztaltowanych w prawie rzymskim, a wigc dotycza-
cych usprawiedliwienia jakiego$ dzialania, np. odpowiadac¢ na oskarzenie
albo tez imputare — odnoszacego si¢ do przypisania komus jakiego czy-
nu i uczynienie go za niego odpowiedzialnym. Johannes Schwartldnder
wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ zajmuje w powszechnej swiadomosci mo-
ralnej miejsce przypisane dotychczas pojeciu obowiazku, ktérego zakres
podlegal stopniowemu zawezaniu, przy réownoczesnym akcentowaniu
i radykalizacji pojecia odpowiedzialnosci'.

1 J. Schwartldnder, Odpowiedzialnosé..., s. 5.
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Pojecie odpowiedzialnoséci powinno by¢ rozpatrywane z dwéch per-
spektyw. Z jednej strony - jak wskazuje Georg Picht - odpowiada si¢ za
co$ lub za kogos$, a z drugiej strony jest sie odpowiedzialnym przed pod-
miotem, ktory jest zrédlem odpowiedzialnosci (zleceniodawca, zwierzch-
nik)®. Autor ten wskazuje rowniez, ze pojecie odpowiedzialnosci rézni sie
od innych poje¢ prawnych moralng nadwyzka, ktorej nie da si¢ ujac za
pomoca $cidle okreslonych relacji. Relacje te wyznaczane sg przez podwdj-
ne odniesienie’, ktore okresla si¢ za pomoca formuly ,,za” i ,,przed”. Od-
powiedzialno$¢ jest rowniez wymierna w czasie. Temporalnie odnosi sie
do przeszlosci (odpowiedzialnos¢ za dziatanie i zaniechanie), ale réwniez
przysztosci (odpowiedzialnos¢ za przyszle skutki). Zatem pojecie odpo-
wiedzialnosci jest uwarunkowane relacyjnie. Przyktadowo odpowiedzial-
no$¢ moralna czy prawna musi by¢ postrzegana w kontekscie jakiego$
ukladu odniesienia. Ale juz odpowiedzialno$¢ przed jakims podmiotem
jest podstawowym wymiarem kazdej odpowiedzialnosci. Charakteryzuje
ja transcedowanie. Jest rodzajem wiezi faczacej tego, ktdry jest odpowie-
dzialny, z tym, za co jest odpowiedzialny. Relacja, ktora stwarza odpowie-
dzialnos¢, jest wielocztonowa (np. obok podmiotu i przedmiotu mozna
wyréznic¢ tego przed kim si¢ odpowiada — wydajacy osad, ale réwniez
tego, ktory egzekwuje odpowiedzialnos¢ - egzekutor).

W dyskusji na temat odpowiedzialno$ci rola judykatury zostata dos¢
dobrze wyartykulowana. Tym, o czym si¢ zapomina, jest rola prokuratury
i dyskrecjonalnos¢ prokuratoréw w zakresie podejmowania decyzji pro-
cesowych oraz prowadzenia postepowan przygotowawczych. Prokuratura
jest jedna z kluczowych instytucji publicznych i podobnie jak inne galezie
wladzy przyczynia si¢ w znaczacy sposob do ksztaltowania Zycia spolecz-
nego. Wspdlczesne standardy dotyczace prokuratury nie ograniczaja si¢ je-
dynie do niezalezno$ci pojedynczego prokuratora, ale odnoszg si¢ réwniez
do niezaleznosci o charakterze kolektywnym, instytucjonalnym.

Odpowiedzialno$¢ ujmowana jako zdolnos¢ do odpowiadania na po-
trzeby czy tez jako ,odpowiadanie za” implikuje konieczno$¢ wprowa-
dzenia elementu warto$ciujacego®. Odpowiedzialno$¢ moze przybieraé

2 G. Picht, Pojecie..., s. 4.
3 G. Picht, Pojecie..., s. 5.
4 Zob.]. Zalesny, Odpowiedzialnos¢. .., s. 13.
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forme pozytywna — obowigzek podjecia dziatania albo negatywna - ko-
nieczno$¢ zaniechania®. Odpowiedzialnos¢ moze obejmowa¢ swym za-
kresem wiele plaszczyzn zycia spolecznego — politycznego, prawnego,
korporacyjnego, administracyjnego czy tez spolecznego®.

Jedna ze skladowych odpowiedzialnosci jest okreslenie podmiotu,
przed ktorym jest si¢ odpowiedzialnym. Trudnosci w okresleniu zakre-
su odpowiedzialno$ci wynikajg miedzy innymi z tego, ze z jednej strony
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna prokuratoréw ma charakter prawny,
ale z drugiej strony normy statuujace te delikty s3 wzglednie oznaczone
i odwotuja si¢ do réznych zasad moralnych, obyczajowych. Wielo$¢ sys-
temow aksjonormatywnych, stuzacych ocenie zachowan prokuratora,
wprowadza rézny katalog sankgiji.

Analiza zagadnienia odpowiedzialnosci prokuratora wymaga ukaza-
nia zbieznosci i rozbieznosci zakresow tej odpowiedzialnosci w wymia-
rze legalnym, ale takze z punktu widzenia swoistego ,,ducha przedsie-
biorczo$ci” instytucji, w ktérej prokurator, chcac nie cheace, funkcjonuje.
Konieczne jest rowniez podjecie rozwazan dotyczacych rozliczalnosci
(accountability) prokuratora z punktu widzenia zalozen teoretycznych,
ustrojowych i praktycznych, ktére beda stanowi¢ wklad do prowadzenia
dalszych badan obejmujacych mechanizmy, przedmiot i konsekwencje
odpowiedzialnosci prokuratora, ograniczajac jej amorficzny charakter.
Wymiar rozliczalnodci jest zdeterminowany kontekstem instytucjo-
nalnym prokuratury, ale takze warunkuje go perspektywa polityczna.
Mozna wigc patrze¢ na prokurature przez pryzmat ortodoksji Webera
i uznawad, ze najwyzsza cnotg prokuratora jest postuszenstwo wobec
zwierzchnika. Mozna tez postrzegac prokurature z punktu widzenia efek-
tywnosci dzialania.

Problematyka niezaleznosci i rozliczalnosci prowadzi do sformutowa-
nia dwdch konkretnych pytan. Po pierwsze, co jest wymagane od proku-
ratora, aby uzna¢, ze jest niezalezny i rozliczalny w szerokim wymiarze
(personalnym i organizacyjnym)? Po drugie, jakie kroki mozna podjac
do poprawy jego niezaleznosci i rozliczalno$ci?

5 Zob. J. Zale$ny, Odpowiedzialnosc...
6 J. Wréblewski, Odpowiedzialnosé..., s. 6-7.
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2. Ewolucja roli prokuratora w wymiarze
ustrojowym i procesowym

Wspolczesnie prokurator w procesie karnym w panstwie demokratycz-
nym staje si¢ postacig co najmniej dwuznaczng, a przez niektérych po-
strzegana jako najwazniejsza’. Wprawdzie policja zatrzymuje osobe, ale
jednak to prokurator decyduje o przedstawieniu zarzutéw. To sad kieruje
rozprawg i wydaje wyrok, ale w odniesieniu do 0séb, ktore oskarzy proku-
rator®. Ewolucja roli prokuratora doprowadzita do uksztaitowania postaci
podobnej do sedziego z szerokim zakresem uprawnien orzeczniczych’.
Na jego pozycje oddzialuje zastepowanie konfrontacyjnych form poste-
powania formami konsensualnymi, czego nastgpstwem jest traktowanie
prokuratora jako organu quasi-jurysdykcyjnego. Przypisanie nowej roli
prokuratorowi skutkuje uznawaniem go za ,nowego” czy tez ,,pierwszego
sedziego”. Role procesowe i pozycja prokuratora wymagaja okreslonego
poziomu transparentnosci i rozliczalnosci, ktore stanowig warunki brze-
gowe dla zapewnienia minimum zaufania spotecznego do prokuratury.

Z problematyka rozliczania prokuratora zwigzana jest jego legitymi-
zacja, ktorej charakter jest podobny do legitymizacji wtadzy sadownicze;.
W niektérych panstwach prokuratura posiada bezposrednia legitymiza-
cje demokratyczng, jak cho¢by w Stanach Zjednoczonych, gdzie szefowie
prokuratur wybierani s3 w wyborach bezposrednich'. Wyboér bezpo-
$redni prokuratoréw ma tez swoje konsekwencje. Prokurator jest wolny
w zakresie realizacji polityki kryminalnej, ale jest odpowiedzialny poli-
tycznie za jej efekty przed elektoratem''. Wrecz oczywistoscia jest fakt, ze
pelnienie funkcji prokuratora jest klasycznym przyktadem rozpoczecia
kariery politycznej (np. Bill Clinton). Pozycja prokuratora w USA opiera
si¢ na trzech filarach: legitymizacji demokratycznej, swobody oskarzania

7 M. Tonry, Prosecutors..., s. 1.

8 M. Tonry, Prosecutors...

9 T. Weigend, A Judge..., s. 383.

10 Wyjatkiem sg stany Alaska, Connecticut, Rhode Island, New Jersey, a takze Washington, D.C.

11 Na temat deficytu rozliczalnosci prokuratoréw w USA zwigzanego z szerokim zakresem dys-
krecjonalnosci procesowej zwiazanej z instytucja plea bargaining zob. S. Bibas, Prosecutorial...,
s.959-1116 oraz K.Ch. Simmons, Increasing...,s. 137-158. Praktyka zwiazana z plea bargaining
wskazuje, Ze sprawy rozpoznawane w tym trybie nie s3 publicznie rozliczalne. Zob. A.J. Davis,
The Power..., s. 55-66.

Przeglad Konstytucyjny 3/2021



Rozliczalnos¢ jako forma optymalizacji odpowiedzialnosci...

oraz odpowiedzialnosci politycznej. Zastrzec jednak nalezy, ze okolo 95%
wszystkich przestepstw objetych jest wlasciwoscig prokuratur stanowych.
W panstwach europejskich prokuratorzy nie dysponuja legitymizacja
demokratyczng. Legitymizacja prokuratora wynika ze $cislej realizacji
funkcji ustrojowych i zwigzanym z tym stosowaniem prawa, ktére jest
wyrazem woli powszechnej. W Polsce, z uwagi na pozycje ustrojowa Mi-
nistra Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego, tworzacy prokurature
podlegli mu prokuratorzy sa legitymizowani za jego posrednictwem, jako
ze posiada on parlamentarng inwestyture. Jest to przykiad odpowiedzial-
nosci totalnej, a wigc za wszystko i za wszystkich, ktéra cechuje naturalna
tendencja do stawania sie ,,nieodpowiedzialnoscig”. Mechanizmem stu-
zacym transmisji legitymizacji jest zasada hierarchicznosci. Ostatecznie
prokuratura jest podwdjnie legitymizowana przez parlament. Raz, jako
wykonujaca wole powszechng podmiotu bezposrednio legitymowanego
w zakresie stosowania prawa. Dwa, jako instytucja, ktdrej naczelny organ
ponosi polityczng odpowiedzialnos¢ przez Sejmem. Legitymizacja demo-
kratyczna limituje jednak legitymizacje merytokratyczna'2.
Legitymizacja wladzy w przypadku prokuratury zwigzana jest z po-
czuciem prawowito$ci wtadzy, nieredukowalnym jedynie do tego, co le-
galne. Denotacja pojecia legitymizaciji wiaze sie $ciéle z przekonaniem, ze
dana wladza jest postrzegana jako autorytet. W odniesieniu do prokura-
tury obejmuje legitymizacje w wymiarze formalnym, a wiec dotyczaca
sprawowania rzadéw zgodnie z porzadkiem prawnym oraz legitymizacje
materialng, dotyczaca zgodnosci porzadku prawnego z warto$ciami wy-
znawanymi przez obywateli. Laczy w sobie rézne elementy: normatyw-
ne uzasadnienie (legalnoé¢) oraz przejawy formy akceptacji wladzy".
Legitymizacja moze by¢ ujmowana w trzech plaszczyznach: etycznej,
socjologicznej i prawnej, co odpowiada legitymizacji wladzy wyptywa-
jacej ze zrodel: aksjologicznych, celowosciowych i instytucjonalnych'.
Legitymizacja prokuratury jest odzwierciedleniem odrebnego od legity-
mizacji parlamentu systemu instytucjonalnego. Generalnie w kontekscie
legitymizacji wladzy dualizm oblicza konstytucjonalizmu - obejmujacy

12 Zob. J. Garcia Morillo, La legitimacién..., s. 19.
13 T. Biernat, Legitymizacja..., s. 5.
14 R. Fallon Jr, Legitimacy..., s. 1794.
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element demokratyczny i rzady prawa — powoduje, Ze te dwa wymiary
nie moga by¢ od siebie odseparowane bez umniejszania osiagnie¢ wspot-
czesnego konstytucjonalizmu'. Legitymizacj¢ organéw ochrony prawa
(w tym prokuratury) mozna przedstawi¢ w trzech wymiarach: instytu-
cjonalnym (formalnym, legalnym), moralnym oraz spolecznym, na ktére
sktadaja si¢ nie tylko zrédla wladzy prokuratury, ale takze jej relacje na
plaszczyznie horyzontalnej z egzekutywa i legislatywa oraz wertykalnej:
prokuratura — suweren. Z kolei wymiar moralny (etyczny) legitymizacji
wladzy prokuratorskiej odnosi¢ nalezy do etosu prokuratorskiego.

W demokratycznym panstwie prawnym, gdzie wladza wigkszosci li-
mitowana jest uprawnieniami mniejszosci, zrodtem legitymizacji wladzy
prokuratorskiej nie s3 wybory, lecz zdolno$¢ do orzekania niezaleznie
od stronnictw politycznych. Wtasnie powolanie na urzad Prokurato-
ra Generalnego osoby posiadajacej zaufanie wiekszosci sejmowej jest
czynnikiem decydujacym o legitymizacji prokuratury w Polsce. Moca
art. 1 § 2 zd. 2 ustawy z dn. 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuratu-
rze'® w ramach polskiego systemu ustrojowego prokuratury ponownie
wprowadzono unie¢ personalng Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora
Generalnego. Prokuratorowi Generalnemu, jako naczelnemu organowi
prokuratury, przystuguja wszystkie uprawnienia prokuratora. Kierunek
zmian wprowadzajacy upolitycznienie naczelnego organu prokuratury
doprowadzil do pelnego wiaczenia prokuratury w ramy wtadzy wyko-
nawczej. Materialnie Prokurator Generalny dysponuje uprawnieniami
procesowymi prokuratora — kazdego prokuratora, co wynika z zasady de-
wolucji, albowiem jako prokurator przetozony moze przejmowac sprawy
prowadzone przez podleglych mu prokuratoréw do prowadzenia (arg. ex
art. 9§ 2 wzw. z art. 13 § 2 ustawy — Prawo o prokuraturze). Prokura-
tor Generalny posiada kompetencje w zakresie powolania prokuratoréw
poszczegolnych szczebli, jest zwierzchnikiem stuzbowym wszystkich
prokuratoréw. W kontekscie zasady podziatu wladzy nalezy widzie¢
faktyczng pozycje Prokuratora Generalnego, ktdry z jednej strony jest
praktycznie nieograniczonym kadrowym, prawodawcg w zakresie obej-
mujacym interna prokuratury, wydajacym polecenia, wytyczne, a jako

15 D. Grimm, Constitutionalism..., s. 364.
16 Dz.U. 2021, poz. 66 tekst jedn.
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Minister Sprawiedliwosci cztonkiem Rady Ministréw i ewentualnie jed-
noczesnie postem"”.

Ujecie takie silnie akcentuje legitymizacje wigkszosciows, jednocze-
$nie eliminujac rozliczalnos¢ horyzontalng. Przyjecie tego modelu powo-
duje niemal ,wasalizacje¢” instytucji sktadajacych sie na system hamulcow
i rownowagi wladzy, a w konsekwencji zaciemnia konstytucyjnie okreslo-
ne reguly ,,gry demokratycznej”. Wojciech Sadurski wskazuje wrecz, ze
zmiany instytucjonalne po wyborach w 2015 r., ktére w odniesieniu do
prokuratury byly pierwszym krokiem w wywotanym kryzysie konstytu-
cyjnym, staly sie objawami ,,populistycznego syndromu” wraz z katastro-
falnym upadkiem debaty spotecznej. Okresla rozwoj wypadkéw w Polsce
wrecz jako ,antykonstytucyjna erozje¢ populistyczng™®.

Cho¢ argumenty jurydyczno-racjonalne daja formalne uprawnienie do
sprawowania wladzy, to jednak takie ujecie jest w coraz mniejszym stop-
niu wystarczajace do uznania, ze wladza jest legitymizowana. Wspoélcze-
$nie oczekiwania opinii publicznej dotycza dostepu do informacji, trans-
parentno$ci, sprawiedliwosci proceduralnej oraz partycypacji i proceséw
demokratyzacji. Na legitymizacje¢ prokuratury trzeba réwniez patrzeé
przez pryzmat wewnetrznych mechanizméw kontroli (obejmujacych
sposob rekrutacji, szkolenia, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng oraz etos
zawodowy). Skladajg si¢ one na legitymizacj¢ wtadzy ,,oskarzycielskie;j”,
ktéra w swej istocie ma charakter merytokratyczny. W odniesieniu do
podmiotéw z deficytami legitymizacji demokratycznej (np. sady, proku-
ratura) zasadne jest stwierdzenie, zZe sprawiedliwo$¢ proceduralna nie
powinna by¢ uznawana za decorum, cho¢ samo ustanowienie sprawie-
dliwych procedur nie moze by¢ traktowane jako wystarczajacy warunek

legitymizacji, swoistej ,,legitymizacji przez procedury”.

3. Niezaleznos¢ prokuratora a rozliczalnos¢

Wzajemne relacje niezaleznosci i rozliczalnosci dotycza kilku ptaszczyzn:
struktury organizacyjnej prokuratury; zadan ustrojowych prokuratury

17 Na temat niepotfgczalno$ci urzedu prokuratora z innymi funkcjami publicznymi zob. M. Mis-
tygacz, Stosunek..., s. 198-202.

18 W. Sadurski, Polands..., s. 8, 14.
19 Por. S. Burdziej, Sprawiedliwosc.. ., s. 9, 33.
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i uprawnien prokuratoréw; stosunkéw prokuratury ze stuzbami prowa-
dzacymi postgpowanie przygotowawcze; sgdowej kontroli decyzji proce-
sowych oraz analizy danych statystycznych. Niezalezno$¢ prokuratora
nie ma charakteru absolutnego, ale gwarantuje rzetelne i praworzadne
wykonywanie zadan. Rzadko jednak rozwaza sig, czy prokuratura jest
skuteczna lub wydajna, ograniczajac si¢ do podstawowych danych licz-
bowych, bez zwracania uwagi na te wyniki, ktére faktycznie majg realny
wplyw (albo przelozenie) na spoteczenstwo jako calo$¢ oraz indywidu-
alnie na obywateli.

Miedzynarodowe standardy dotyczace oceny indywidualnej proku-
ratoréw sg bardzo ogélne. W rzeczywistosci, z uwagi na réznorodnosé
modeli ustrojowych, trudno byloby okresli¢ jeden standard oceny. Nie-
mniej okresowe oceny prokuratoréw i sedzidw w trakcie ich stuzby sa
podstawowa cechg organizacyjng systeméw Europy kontynentalnej. We
Francji wyniki statystyczne kazdego prokuratora ocenia si¢ co dwa lata
w zwigzku z procedurg awansu zawodowego. Na Wegrzech przeprowadza
sie dos¢ szeroki, cho¢ w znacznym stopniu ilosciowy, pomiar wydajnosci
prokuratoréw. Wlochy stanowia skrajny przykiad braku opracowania
skutecznego systemu oceny wynikéw instytucjonalnych oraz indywi-
dualnych. Ogélne inspekcje prokuratoréw sg przeprowadzane co cztery
lata, ale w duzej mierze poprzestaja na wymiarze formalnym kontroli.

W obszarze rozliczalnosci konieczne jest ustalenie rowniez trans-
parentnych zasad dostepu do zawodu (rekrutacji i awansu), aby uni-
ka¢ potencjalnej mozliwosci naruszenia bezstronnosci prokuratora.
Z tej perspektywy, juz na etapie wykonywania zawodu, nieodzowne jest
uksztattowanie polityki przydziatu spraw w oparciu o obiektywne i przej-
rzyste kryteria, na co szczegdlnie zwraca uwage Komisja Wenecka, pod-
kreslajac, ze kwestia ta definiuje niezalezno$¢ wewnetrzng prokuratora®.

20 Zgodnie z zaleceniem Rady Europy Rec (2000)19 z dnia 6 pazdziernika 2000 r. dotyczacym
roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach karnych w celu zapewnienia bez-
stronno$ci prokuratoréw panstwo powinno podejmowac kroki w celu: zapewnienia dokony-
wania rekrutacji, awansu i przeniesien prokuratoréw zgodnie z uczciwymi i bezstronnymi
procedurami, stanowigcymi zabezpieczenie przed jakimkolwiek podej$ciem faworyzujacym
poszczegdlne grupy; uzaleznienia przebiegu kariery, awansow i przeniesien prokuratoréw od
znanych i obiektywnych kryteriéw, jakimi sa fachowo$¢ i doswiadczenie; uzaleznienia prze-
niesien prokuratoréw od potrzeb stuzbowych. Zgodnie z ww. zaleceniem: ,w przypadkach,
gdy prokurator stwierdzi, iz instrukcja jest bezprawna lub nie jest zgodna z jego sumieniem,
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Niezalezno$¢ w wymiarze jednostkowym, a wigc niezaleznos¢ pro-
kuratora, jak i niezalezno$§¢ w wymiarze instytucjonalnym, jako nie-
zalezno$¢ prokuratury, stanowia klucz do poprawnie funkcjonujacego
systemu sadowniczego. Niezaleznos¢ jest warunkiem podejmowania de-
cyzji w sposob bezstronny, z ograniczeniem moznosci wplywu ze strony
wladzy wykonawczej, opinii publicznej czy oséb trzecich?'.

Warunkiem sine qua non rozliczalnosci jest transparentno$¢ rozumia-
na jako swoiste zobowigzanie przedstawicieli organéw ochrony prawne;j,
a zatem réwniez prokuratury, do biezacego sprawozdawania postepow
w realizacji zadan, stanu funkcjonowania instytucji, zasad jej organizacji
oraz przedstawiania przestanek dziatania oséb wystepujacych w jej imie-
niu (prokuratoréw). Dostrzezenie przymiotu niezaleznosci przez osoby
postronne, spoteczenstwo jest mozliwe jedynie wowczas, gdy prokuratura
bedzie opierata swoje funkcjonowanie na przejrzystosci. Dodatkowy ar-
gument za rozliczalno$cig zwigzany jest z tym, Ze systemy, organizacje
i ludzie, ktérzy nie sg przed nikim odpowiedzialni, maja stabsze bodzce
do samodoskonalenia niz organizacje otwarte, w sensie komunikacyj-
nym, na $§wiat zewnetrzny i plynaca krytyke. W skrajnej postaci nieza-
leznos¢ moze doprowadzi¢ do alienacji spotecznej organizacji, izolacji
instytucjonalnej i personalnej podmiotéw nieresponsywnych na uzasad-
nione oczekiwania spoteczne.

4. Rozliczalnos$¢ prokuratora — wymiar teoretyczny

Rozliczalno$¢ jest jednym z tych poje¢é, ktdre zwyklo si¢ okresla¢ jako
wyrazenie, przeciwko ktéremu nikt nie protestuje, ale tez prézno szuka¢
entuzjastycznie usposobionych zwolennikéw jej skutecznego egzekwo-
wania. Jego rodowdd zwigzany jest z procesem rozrachunku swojego

powinna by¢ dostepna odpowiednia procedura wewnetrzna, ktdéra moze prowadzi¢ osta-
tecznie do zastgpstwa’. Stusznie wskazuje Hanna Suchocka, powolujac si¢ na raport Komisji
Weneckiej (Komisja Rady Europy ,,Demokracja poprzez Prawo”), ze: ,,mozliwo$¢ odsuniecia
prokuratora od sprawy, gdy nie zgadza si¢ on z instrukcja jest zbyt staba gwarancja. Nie moz-
na bowiem wykluczy¢ celowego wydania takiej instrukcji, aby wtasnie odsungé prokuratora
od sprawy i przekaza¢ innemu. Gwarancja polegajaca na niewywieraniu nacisku na prokurato-
ra w obrebie prokuratury wymaga, aby taka instrukcja zwlaszcza, jesli zarzuca sig jej niezgod-
nos¢ z prawem, zostata poddana ocenie przez niezalezny organ (np. Rad¢ Prokuratoréw)” —
H. Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 170.

21 Szerzej na temat niezaleznosci prokuratora zob. J. Zale$ny, Dialektyka..., s. 61-78.
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dzialania przed jakim$ organem (wladzg). Mozna jg opisa¢ w wymiarze
zewnetrznym, wewnetrznym, personalnym, profesjonalnym. Rozliczal-
nos$¢ moze by¢ réwniez postrzegana jako aspekt systemu checks and bal-
ances, w ktorych rezimy demokratyczne poszukuja form kontroli aktyw-
nosci rzadu (rozliczalno$¢ jako kontrola). Rozliczalno$¢ bywa ukazywana
jako forma komunikacji pomi¢dzy wladzg publiczng a obywatelami (roz-
liczalno$¢ jako dialog)*.

Rdzeniem wszystkich definicji rozliczalno$ci jest przyjecie zalozenia,
ze osoba badz instytucja jest zobowigzana do zdania relacji (rozliczenia)
ze swojej dziatalnosci innej osobie (instytucji). Rozliczalno$¢ uzywana
w szerokim znaczeniu dotyczy réznorodnosci ocen, ogniskujac si¢ wokot
responsywnosci, odpowiedzialnosci i efektywnosci. Z punktu widzenia
etymologii rozliczalnos¢ traktowana jest jako szczegélny stosunek spo-
teczny lub mechanizm, ktéry obejmuje obowiazek wyjasnienia i uzasad-
nienia postepowania. W wezszym sensie rozliczalnos¢ implikuje zwigzek
pomiedzy aktorem (rozliczanym) i kontrolujacym (rozliczajacym) - fo-
rum?, pelnigcym najczesciej funkeje pryncypala (zwierzchnika sensu
largo). Marc Bovens okresla rozliczalnos¢ jako relacje pomigdzy aktorem
a forum, na ktérym aktor jest zobligowany do wyjasnienia i usprawiedli-
wienia swojego dzialania, a forum moze stawia¢ pytania, przedstawia¢
osad, za$ aktor moze by¢ narazony na konsekwencje, ktére moga miec
pozytywny, negatywny albo neutralny charakter. Moga przybra¢ wymiar
formalny albo nieformalny?**. To stanowi differentia specifica rozliczalno-
$ci na tle innych metod ewaluacyjnych.

Forum odpowiedzialno$ci moze stanowic¢ nie tylko przelozony, par-
lament, sad, ale réwniez dziennikarz czy tez kontroler®. Fundamental-
nym elementem rozliczalnosci jest w tym modelu mozliwos$¢ natozenia
sankcji, ktora ma konotacje formalno-prawng. W literaturze uzywa sie
(M. Bovens) nieco bardziej neutralnego okreslenia, wskazujac, ze ,aktor
moze si¢ spotkac¢ z konsekwencjami”, ktére moga by¢ bardzo sformali-
zowane (np. grzywny, $rodki dyscyplinarne), ale moga si¢ tez opiera¢ na
niepisanych zasadach, jak w przypadku odpowiedzialnosci politycznej

22 R. Mulgan, Accountability’..., s. 556.
23 M. Bovens, Two..., s. 951.

24 M. Bovens, Analysing..., s. 450.

25 M. Bovens, Analysing...
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ministra, ktérego konsekwencja moze by¢ wezwanie do rezygnacji*. Re-
lacja migdzy aktorem a forum wymaga istnienia trzech elementéw: infor-
mowania forum o zachowaniu, mozliwosci zadawania pytan i wydawania
rozstrzygniecia przez forum.

W odniesieniu do definicji rozliczalnoéci proponowanej przez M. Bo-
vensa odrdzni¢ nalezy praktyki i metody dotyczace odpowiedzialnosci
prawnej oraz odpowiedzialnosci menedzerskiej. Odpowiedzialno$¢ praw-
na sprowadza si¢ do prawidtowego stosowania procedur zapewniajacych
zgodno$¢ z prawem. Bledy w tym zakresie niosa za soba konsekwencje
o charakterze dyscyplinarnym. Skutecznos$¢ procedur dyscyplinarnych,
karnych czy cywilnych pozostaje poza przedmiotem artykutu. W obrebie
odpowiedzialnosci prawnej nie uwzglednia sie jednak oceny efektywno-
$ci pracy czy tez poniesionych kosztéw. Odpowiedzialnos¢ menedzerska
prokuratora obejmuje procesy zarzadcze zwigzane z oceng efektywnosci
kosztowej czy tez skuteczno$ci i wydajnosci. Niestety w Polsce nie prowa-
dzi si¢ badan nad korelacjg alokacji zasoboéw ludzkich ze srodkami finan-
sowymi, jak to ma np. miejsce we Francji, gdzie w odniesieniu do Mini-
sterstwa Finanséw wymagane jest skladanie prognoz budzetéw zgodnie
z misjami programowymi, ktére nastepnie s3 analizowane w ramach
parlamentarnej procedury alokacji finansowej”. Stusznie wskazuje sig,
ze podejscie wydajnosciowe przenosi debate o niezaleznosci prokuratora
na zwigzek pomiedzy przydzielonymi zasobami a osiggni¢tymi rezulta-
tami?®. Przykladowo w Polsce przypada 15,2 prokuratora w przeliczeniu
na 100 tysigcy mieszkancédw przy $redniej europejskiej ksztaltujacej si¢ na
poziomie 11,7 oraz medianie na poziomie 11,0. W Czechach i Niemczech
wskazniki te ksztaltuja si¢ odpowiednio na poziomie 11,7 oraz 6,7 pro-
kuratora na 100 tysiecy mieszkancow?.

Rozliczalno$¢ mozna sklasyfikowac jako: wertykalng, horyzontalna
albo diagonalng (uko$na)*. Rozliczalnos¢ wertykalna dotyczy sytuaciji,
w ktorej forum dysponuje wladzg nad aktorem, zazwyczaj w zwigzku z hie-

26 M. Bovens, Two..., s. 952.
27 J.-P.Jean, H. Pauliat, An evaluation..., s. 44-60.
28 E Contini, R. Mohr, Reconciling..., s. 37.

29 Zob. European judicial systems. Efficiency and quality of justice, 2018 edition (2016 data),
CEPE]J Studies no. 26, s. 138.
30 M. Bovens, Analysing..., s. 460.
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rarchiczng zaleznoscig. Ten typ charakterystyczny jest dla parlamentarnej
odpowiedzialno$ci ministréw. W wymiarze horyzontalnym mamy do
czynienia z rozliczalno$cig, ktérej natura nie jest oparta na obowigzku
prawnym, a przyjmuje wymiar moralny, bez zinstytucjonalizowanych
sankcji. W wymiarze diagonalnym rozliczalno$¢ obejmuje relacje z or-
ganami, ktore zajmuja pozycje posrednia, nie dysponujac instrumentami
wladczego oddzialtywania (ombudsmani czy instytucje obrachunkowe),
a wigc instytucjami, ktére stanowig pomocnicze forum rozliczalnosci
o duzym zakresie niezalezno$ci®.

Zakres pojecia ,rozliczalno$¢” ulegal zmianom, ale nieustannie
zwigzane byto ono z pojeciem governance®?, gdzie piastun wladzy musi
w jakis sposéb uzasadnié swoje dzialanie wobec podmiotu tej wladzy™.
Natura pojecia governance, w odréznieniu od government, jest interak-
cyjna, co implikuje uczestnictwo w sprawowaniu wtadzy wiele rézno-
rodnych podmiotéw**. Atrybuty dobrego rzadzenia wymagaja dyskur-
sywnosci, racjonalnosci, refleksyjnosci, interaktywnosci oraz zdolnosci
adaptacyjnych. W odniesieniu do koordynacji zachowan zbiorowych
mozna zasadniczo wyrdzni¢ dwa podstawowe mechanizmy: impera-
tywny oraz interaktywny. Pierwszy, polegajacy na narzucaniu postaw,
zachowan, a w konsekwencji wymuszaniu zmian za pomocg réznych
srodkow. W odniesieniu do rzadzenia interaktywnego uczestnicy sys-
temu sg aktywnymi obiektami jego oddziatywan. Mechanizm interak-
tywny polega wiec na wywolywaniu zamierzonych zmian za pomoca
procesu innowacji opartego o interakcje, a w konsekwencji tworzenie
nowych form wspolzarzadzania®. Governance implikuje zarzadzanie

31 M. Bovens, Analysing... Jako diagonalng Marc Bovens okresla réwniez sytuacje, w ktérej organ
administracji rozliczany jest nie tylko przez ministra, ale réwniez przez parlament, a wiec po-
$rednig, dwustopniowa relacje, ktora pozostaje w cieniu hierarchicznego podporzadkowania.

32 Termin governance dotyczy funkcji rzadzenia, ale w zakresie wykonywania zadan wladzy
widzianych z perspektywy sposobéw dzialania, proceséw oraz efektéw. Rozni sie od poje-
cia government, ktére odnosi sie do struktur rzadowych i jest utozsamiane z administracja.
W perspektywie pojecia governance zaréwno wladza, jak i kontrola spofeczna nie sa sprawo-
wane w sposdb jednowymiarowy przez rzad, ale maja charakter rozproszony i sa sprawowane
przez rézne podmioty wchodzace w sktad ukladu instytucji. Zob. T. Mering, Pomiar...,s. 123.

33 Zob. WN. Espeland, B.I. Vannebo, Accountability..., s. 22 i n.

34 ]. Hausner, Zarzgdzanie..., s. 10.

35 Zob. J. Hausner, Podstawy..., s. 16-18.
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w oparciu o informacje, liczby, prowadzac do rozwoju ,,kultury audytu”
i ,dyktatury transparentnos$ci”.

Zainteresowanie odpowiedzialno$cig wzrosto w ciggu ostatniej deka-
dy, jednak poza zarzadzaniem jest interpretowane wasko i zwigzane jest
z monitorowaniem zachowania aktoréw instytucji publicznych. Nadto
coraz $cislejsze sa jej zwiazki z kwantyfikacjg i pomiarem. Wymagania
wiekszej odpowiedzialnosci cechuja wspdlczesne media, a takze ustawo-
dawstwo wspomagajace wysitki majace na celu promowanie szerokiego
zakresu pozadanych cech obejmujacych produktywnosé¢, zywotnosc,
wydajnos¢, przejrzystosc i sprawiedliwosc®. Rozliczalnos¢ jawi si¢ wiec
jako odpowiedz na problemy z odpowiedzialno$cia, stanowi probierz do-
brego rzadzenia (good governance)”. W zakresie organéw dziatajacych
w przestrzeni wymiaru sprawiedliwo$ci elementami idei good governance
s3: transparentnos¢, odpowiedzialnos$¢, niedyskryminacja, etyczne za-
chowania, rzetelno$¢ procesu, zdolnos¢ do efektywnego wspoéldziatania,
przestrzeganie zasad demokratycznego panstwa prawnego.

Od potowy lat 90. ubieglego wieku w ramach systeméw sadowniczych
panstw europejskich upowszechnieniu ulegala koncepcja nowego zarza-
dzania publicznego (New Public Management)®® i zwigzane z tym ocze-
kiwanie jednoczesnej poprawy efektywnosci, jako$ci §wiadczonych ustug
oraz wprowadzeniem mechanizméw rozliczalno$ci na ksztatt rozwigzan
znanych w innych galeziach sektora publicznego. Konsekwencja tego po-
dejscia bylo wprowadzenie nowych form oceny menedzerskiej w zakresie
aktywnosci sadow i sedziéw. Dotychczasowe podejscie sprowadzajace
sie w duzej mierze do tradycyjnego ujecia statystycznego, obejmujacego

36 'W.N. Espeland, B.I. Vannebo, Accountability..., s. 23.

37 Na temat klasyfikacji zasad, ktore stuzg definiowaniu pojgcia dobrego rzadzenia (good govern-
ance) zob. T. Bovaird, E. Loffler, Evaluating..., s. 313-328.

38 W ramach koncepcji New Public Management poszukuje si¢ wskaznikow oceny efektywnosci
dzialania stuzacych do budowania katalogu cech dobrego rzadzenia (good governance), jak
roéwniez stalej korekty mechanizméw oceny. Ulepszanie ustug w sektorze publicznym, w tym
w prokuraturze, wymaga kontroli wyznaczonych celow, a w konsekwencji stosowania ewalu-
acji. Niezbedne jest wiec istnienie transparentnych miar do oceny podejmowanych decyzji
w kategoriach sukcesu badz porazki (zarzadzanie oparte na wynikach). Zob. A. Fraczkiewicz-
Wronka, A. Austen, Przeobrazenia..., s. 255 i n. Wraz z rozwojem New Public Management
(reformy M. Thatcher oraz administracji B. Clintona — Reinventing Government) nastepowa-
to przejscie od rozliczalnosci finansowej do rozliczalnosci publicznej, a takze wprowadzenie
horyzontalnych form odpowiedzialnoséci w sektorze publicznym.
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badanie obcigzenia sedziéw czy prokuratoréw sprawami, czy termino-
wos¢ wykonywanych zadan nie pozostawaty w korelacji z uposazeniem.
Wspolczesnie rozwdj tego typu mechanizméw mial miejsce na tle kon-
fliktu wartoéci, takich jak niezaleznos¢ i efektywno$¢, niejednokrotnie
wbrew obowigzujacym tradycjom sadowniczym, w tym szczegolnej roli
sedziéw i prokuratoréw. W panstwach takich, jak Hiszpania czy Finlan-
dia zastosowano szereg mechanizméw rozliczalnosci, ktorych celem byta
poprawa funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci z punktu widzenia
oceny menedzerskiej, w tym m.in. zarzadzanie przez cele (management
by objectives), ktorego konsekwencje obejmowaly nie tylko poziom alo-
kacji zasobow, ale réwniez rzutowaly na wysokos$¢ wynagrodzen.

W odniesieniu do systeméw sadowniczych, pomimo tradycji i obo-
wigzku badan statystycznych dotyczacych obcigzenia prokuratoréw, liczby
spraw, dlugosci trwania postepowan, brak jest konsekwencji nie tylko dla
systemu wynagradzania, ale takze w pozostalych ptaszczyznach oddzia-
tywania. System pomiaru w odniesieniu do prokuratury w Polsce jest
systemem samym w sobie.

W $wietle konfliktu niezalezno$¢ vs efektywnos$¢ w odniesieniu do
prokuratora oraz niezawisto$¢ vs efektywno$¢ w odniesieniu do sedziego
pojawita si¢ koncepcja spofecznej odpowiedzialnosci instytucji publicz-
nych. Nawigzuje ona do doswiadczen administracji publicznej, agreguja-
cej zarowno tradycje prawe, jak i menedzerskie, wykazujace wspodlne cele,
ale tez rozbieznosci oraz wykorzystywane metody analizy®.

Bazowym pojeciem stosowanym w ramach nowego zarzadzania pu-
blicznego jest pojecie odpowiedzialnosci, rozumiane jako rozliczalnos¢
(accountability), a nie jako responsibility, a wigc posiadania obowigzku ra-
dzenia sobie z czymys, akcentujace $cisle jurydyczny wymiar. Nie oznacza
to, ze idea rozliczalnos$ci winna by¢ zawezona do wymiaru ekonomiczne-
go czy tez menedzerskiego, a wiec do monitorowania wydajnosci czy tez
efektywnosci. Obejmuje ona szerszy zakres wartosci, ktdre sa nakladane
na instytucje publiczne w kontekscie podstawowych wartosci demokra-
tycznych, a wigc niezaleznos¢, praworzadnos¢ czy tez réwnosc¢.

Prefiguracje rozliczalno$ci mozna odnalez¢ w pracach Carla Friedricha
i Hermana Finera dotyczacych pojecia odpowiedzialnosci (responsibility).

39 E Contini, R. Mohr, Reconciling...,s. 26 i n.
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Friedrich akcentowal wewnetrzng sfere odpowiedzialnosci i role zasad
deontologicznych, za$§ Finer wskazywal na pierwszoplanowa role od-
powiedzialno$ci i postuszenstwa wobec podmiotu zewngtrznego. Roz-
woj rozliczalnosci zwigzany byl ze stopniowym ograniczaniem pojecia
odpowiedzialnosci (responsibility) do odpowiedzialnosci o charakterze
etycznym czy dyscyplinarnym. Natomiast rozliczalnos¢ jako czes$¢ odpo-
wiedzialnosci obejmowata wymiar zewnetrzny, stopniowo pochlaniajac
réwniez sfere wewnetrzng. Rozliczalno§¢ w wymiarze zewnetrznym moze
wiec przyjmowac forme¢ odpowiedzialno$ci politycznej, publicznej czy tez
menedzerskiej. Sama rozliczalnos¢ jako fenomen anglo-amerykanski nie
miata odpowiednika w innych jezykach, takich jak francuski, hiszpanski,
portugalski, niemiecki czy tez holenderski, bowiem rozliczalnos¢ (ac-
countability) nie jest tozsama z odpowiedzialnoscia (responsibility).

Rozliczalno$¢ pozwala rozrézni¢ rozliczalnos¢ prokuratora (wymiar
indywidualny) oraz rozliczalno$¢ prokuratury (wymiar instytucjonalny).
Rozliczalno$¢ w kontekscie instytucjonalnym dotyczy:

1. Przydzialu spraw.
2. Raportdéw z dziatalnosci.
3. Relacji z mediami.
4. Audytu zewnetrznego.
W ujeciu indywidualnym rozliczalnosé¢ dotyczy:
1. Zasad deontologicznych.
2. Dopuszczalnosci dodatkowego zatrudnienia lub zarobkowania.
3. Jawnosci rejestrow (o$wiadczenia majatkowe).
4. Ograniczenia petnienia okreslonych stanowisk spofecznych.

Z niezaleznoscig prokuratora zwigzane jest rowniez zapewnienie
bezstronnosci prokuratora, ochronie ktorej stuzg przepisy okreslone
w art. 40 k.p.k. (iudex inhablis) i art. 41 k.p.k. (iudex suspectus), ale row-
niez konieczno$¢ zapewnienia, aby prokurator czy tez prokuratura jako
instytucja byly postrzegane jako neutralne.

Zestawienie powyzszych wskaznikéw pozwala na stworzenie obrazu
funkcjonowania prokuratury w warunkach demokratycznego panstwa
prawnego. Obraz ten, bedacy poklosiem przyznania niezaleznosci bez
zapewnienia skutecznych mechanizméw rozliczalno$ci, przedstawia sie
niestety bardzo niekorzystnie dla tej instytucji. Zauwazalny jest swoisty

Przeglad Konstytucyjny 3/2021

105



106

Michat Mistygacz

deficyt legitymizacyjny prokuratury, z jednej strony negatywnie oce-
nianej przez spoteczenstwo, a z drugiej strony coraz bardziej podatnej
na proby ingerencji w sposéb wykonywania przez nig powierzonych
zadan. Dlatego tez konieczne jest obranie kursu, ktérego destynacja
bedzie rozliczenie si¢ prokuratury ze spoteczenistwem w zamian za za-
chowanie / wzmocnienie niezaleznosci instytucjonalnej i indywidual-
nej prokuratorow*.

5. Wymiary rozliczalnosci prokuratora

Rozliczalno$¢ moze by¢ charakteryzowana jako system zwigzany z za-
szczepianiem okreslonych wartos$ci w ramach zachowan organizacyj-
nych (kultura organizacyjna). Z drugiej za$ strony moze by¢ widzia-
na jako mechanizm, za pomocg ktérego mozna oceni¢, w jaki sposob
w ramach organizacji budowane s3a zachowania oparte o te wartosci
(kultura komunikacyjna). Rozliczalno$¢ stanowi jeden ze srodkéw
wzmacniajacych odpowiedzialno$¢ prokuratorow, a w konsekwencji
nie moze zosta¢ sprowadzona jedynie do weryfikacji efektywnosci i pro-
duktywnosci, ale rowniez musi dotyczy¢ szerszej oceny wartosci, ktore
adaptuje organizacja, a ktére oparte s3 o normy wynikajace z zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

Rozliczalno$¢ jako amorficzne pojgcie jest terminem trudnym do $ci-
slego zdefiniowania. Niemniej w literaturze przedstawia si¢ dwie gléwne
koncepcje rozliczalnosci:

1. Rozliczalno$¢ jako cnota, ktdrej istota sprowadza sie do oceny zacho-
wania przez pryzmat standardow zachowania, postrzegana jest jako
cecha organizacji lub osoby.

2. Rozliczalno$¢ jako mechanizm spoleczny (stosunek spoteczny), relacja
instytucjonalna, w ktdrej aktor moze zosta¢ pociggniety do odpowie-
dzialnosci przez forum.

Taka typologia umozliwia rozdzielenie komponentu personalnego od
komponentu systemowego. Rozliczalno$¢ jako cnota stanowi koncepcje

40 Por. F. van Dijk, G. Vos, A Method..., s. 20. W ostatnich latach (od marca 2016 r. do mar-
ca 2019 r.) pozytywne oceny prokuratury nie przekroczyly 34%. Zob. Oceny dziatalnosci in-
stytucji publicznych. Komunikat z badarn Centrum Badania Opinii Spolecznej, marzec 2019,
nr 44/2019, s. 8.
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parasolowa, wymaga operacjonalizacji, bowiem sama w sobie jest trudna
do zdefiniowania, ujednolicenia i okreslenia skali*.. Rozliczalnos¢ jako
mechanizm spoleczny istnieje tam, gdzie materializuje si¢ obowiazek
instytucji co do przedstawienia informacji o dziataniach oraz decyzjach
iich uzasadnienie, w tym poprzez podanie ich do wiadomosci publiczne;.

Natura prokuratury warunkuje ujmowanie rozliczalnosci tej instytucji
na wielu plaszczyznach. Przewodnia rola sprawozdawczosci wskazuje
dominujgce dotychczas podejscie kwantytatywne. Niezbedne jest jednak
przyjecie perspektywy o charakterze komplementarnym, odnoszacej sie
do regul definiujacych relacje, ale takze wyjasnienie prezentowanych za-
chowan i poczynan. Rozliczalno$¢ wobec spoteczenstwa powinna obej-
mowac nie tylko przejrzysto$¢ procedur (przydzielanie spraw, wydawanie
polecen procesowych), ale réwniez uwzgledniac zasady przenoszenia pro-
kuratora w ramach wewnetrznej struktury organizacyjnej prokuratury,
a takze transparentno$¢ decyzji procesowych. Wskazniki rozliczalnosci
dotyczy¢ powinny odpowiedzialnosci kierownikéw jednostek organiza-
cyjnych w zakresie efektywnosci i produktywnosci.

Prokuratura, ktora nie jest odpowiedzialna przed spoleczenstwem,
nie bedzie w stanie zdoby¢ zaufania spolecznego i zapewnic¢ niezalez-
nosci. Ale warunkiem odpowiedzialnej prokuratury jest wypracowanie
kryteriow, wskaznikéw odpowiedzialnosci tworzacych ja prokuratoréw.

Ingo Keilitz przy ocenie stanu instytucji publicznej nawigzuje do me-
tafory organizmu czlowieka, gdzie wiedza o ci$nieniu krwi, poziomie
cholesterolu, poziomie glukozy i innych wynikach jest doskonale znana
dla wiekszos$ci ludzi majacych $wiadomos¢, jak wazne s3 to wspolczyn-
niki*?. Zatem takie czynniki, jak terminowos¢, obciazenie, efektywnosé
stanowig kluczowe czynniki oceny pracy prokuratora. Interesariusze
prokuratury czy tez szerzej — systemu wymiaru sprawiedliwosci coraz
cze$ciej patrza na dzialanie prokuratury z perspektywy ustug publicz-
nych, dociekajac, jaki zwiagzek przyczynowy z korzys$ciami dla ludzi maja
wydatki na zasoby lub przynajmniej w jaki sposéb s3 z nimi zwigzane.
Istotne s3 wiec nie tylko zasoby, wykonana praca, ale rezultaty.

41 Zob. M. Bovens, Two..., s. 946-954.
42 1. Keilitz, Viewing..., s. 32.
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Przejscie od debaty nad teoretycznym znaczeniem niezaleznosci pro-
kuratury i prokuratora do praktycznego pomiaru opartego o obiektywne
metody analityczne umozliwi nie tylko poprawe ustug §wiadczonych oby-
watelom, ale réwniez zaufanie do instytucji. Wskazniki dotyczace oceny
pracy prokuratora powinny mie¢ charakter hybrydowy (kwantytatyw-
no-kwalitatywne). Ocena powinna obja¢ z jednej strony prawidlowosc,
szybko$¢, sprawnos¢ i efektywno$¢ dziatan prokuratora w sferze jego ak-
tywnosci procesowych. Z drugiej strony trafnos¢ i jako$¢ decyzji proceso-
wych, jak i sposob ich formulowania i uzasadniania, oraz respektowanie
praw uczestnikéw postepowania. Ocena winna obejmowac nie tylko rodzaj
i stopien zawilosci spraw, ale réwniez obciazenie pracg oraz warunki pracy
w wymiarze personalnym w okresie, ktéry obejmowataby ocena.

Okresowa ocena powinna mie¢ z jednej strony charakter sprawoz-
dawczy, ukazujacy faktyczne, spersonalizowane obcigzenie ilo$cig spraw
z opisem stanowiska. Taki wskaznik ukazywalby zasadno$¢ alokacji kadr
w poszczegdlnych jednostkach organizacyjnych, w tym prokuratoréw
funkcyjnych (kierownikéw jednostek i ich zastepcoéw) de facto nie pro-
wadzacych postepowan. Ocena powinna obejmowac réwniez sui generis
»stabilno$¢ orzeczniczg” prokuratora. Na etapie postgpowania przygo-
towawczego powinny si¢ na nig sklada¢ uchylone przez sad w trybie
art. 330 § 1 k.p.k. postanowienia o odmowie wszczecia postepowania
badz tez o jego umorzeniu w stosunku do zaskarzonych orzeczen czy
tez wydanych w badanym okresie. Ocena pracy prokuratora w tym sta-
dium postepowania winna réwniez obejmowac stosunek uwzglednionych
whnioskéw prokuratora o zastosowanie srodka zapobiegawczego w postaci
tymczasowego aresztowania w stosunku do wszystkich skierowanych
wnioskow, jak rowniez stabilnos¢ w zakresie stosowania pozostatych
srodkéw zapobiegawczych o charakterze wolnosciowym. W kontekscie
sadowej aktywno$ci prokuratora badaniu powinna podlega¢ liczba unie-
winnien w stosunku do skierowanych aktéw oskarzenia. Na marginesie
nalezy jedynie wskaza¢ na malejacy wskaznik udziatu prokuratora w po-
stepowania sadowych, czego konsekwencjg jest faktyczna nieobecnosé
prokuratora w fazie jurysdykcyjnej procesu®.

43 Liczba sadowych spraw karnych z udzialem prokuratora w postgpowaniu rozpoznawczym
(w sadach rejonowych oraz sadach okregowych jako sadach pierwszej instancji), w ktorych
uczestniczyt prokurator w stosunku do ogétu od 2016 r. spadla ze 171 821 spraw (52,3%) do
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Kolejnym wskaznikiem jest czas trwania prowadzonych czy tez nad-
zorowanych przez prokuratora postepowan przygotowawczych. Do gtow-
nych wskaznikow, ktére moga by¢ wykorzystane do pomiaru wynikéw
indywidualnych prokuratoréw, nalezaloby zaliczy¢ dtugos¢ postepowan
(redni czas potrzebny do rozstrzygniecia danej sprawy), wskaznik zamy-
kanych spraw (stosunek liczby spraw rozstrzygnietych do liczby spraw na-
plywajacych) oraz liczba spraw w toku (sprawy na koniec roku). Niezbed-
ne jest jednak opracowanie algorytmu pozwalajacego szacowaé poziom
skomplikowania spraw, uwzgledniajacego wage, kwalifikacje prawna czy
tez liczbe uczestnikéw oraz potencjalnych czynnosci procesowych do
wykonania w postepowaniu. Taki algorytm, pomimo niedoskonatosci,
moze stanowi¢ punkt referencyjny umozliwiajacy réwnowazenie obcig-
zenia prokuratoréw sprawami.

Ocena pracy prokuratora powinna miec¢ szczegélne znaczenie przy
awansie zawodowym, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze na gruncie usta-
wy — Prawo o prokuraturze procedura konkursowa (poza mozliwoscia
jej zastosowania przy powolaniu na stanowisko prokuratora prokura-
tury rejonowej) zostala zlikwidowana*!. Procedura awansowa jest cal-
kowicie nietransparentna, merytokratyczne kryteria doboru kadr sa
nierelewantne z punktu widzenia procedury powotania na stanowiska
prokuratora prokuratury okregowej, regionalnej czy tez krajowej. Tym
samym wynagrodzenie prokuratora w niklym stopniu uzaleznione jest
od stazu pracy, kompetencji, poziomu wyksztalcenia (dodatkowych kur-
séw specjalistycznych) czy tez efektow pracy, bowiem stawki awansowe
uzaleznione s3 od stanowiska zajmowanego w ramach hierarchicznie
zbudowanej prokuratury.

Na niezalezno$¢ i rozliczalnos$¢ nie mozna patrze¢ w sposob selektyw-
ny, odizolowany od siebie. Organy wymiaru sprawiedliwosci czy — weziej
prokuratura s3 moralnie zobowigzane do informowania spoteczenstwa
o swoim funkcjonowaniu, do wyjasnienia procedur czy motywéw po-
dejmowanych decyzji. W tym wymiarze rozliczalnos$¢ jest $cisle zwia-
zana z transparentnoscig, ktora jest warunkiem jej istnienia. Spoleczne

98 067 spraw (30,8%) w 2019 r. — zob. sprawozdania z dzialalno$ci powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury za lata 2010-2015 (PG-P1K) oraz za lata 2016-2019 (PK-P1K).
44 Zob. art. 83-90 ustawy — Prawo o prokuraturze.
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przekonanie o niezalezno$ci moze mie¢ miejsce wtedy, gdy prokuratura
dziala w sposdb przejrzysty.

Rozliczalno$¢ publiczna pelni cztery kluczowe funkcje spoteczne,
ktdre obejmuja: zwiekszenie zaufania do systemu demokratycznego, za-
pobieganie korupcji oraz naduzyciom wiladzy, poprawe funkcjonowania
i skutecznosci dzialania organizacji oraz posrednio przyczynia si¢ do
legitymizacji systemu rzadow*.

Monitorowanie i ocena dziatalno$ci prokuratury oraz prokuratoréw
pomaga w wykrywaniu brakéw i potrzeb, a w konsekwencji w pod-
noszeniu jakosci systemu wymiaru sprawiedliwosci. Regularna oce-
na stuzy wzmocnieniu zdolnosci do reagowania na obecne i przyszle
wyzwania. Narzedzia informatyczne umozliwiaja zarzadzanie sprawa-
mi w czasie niemal rzeczywistym. Statystyki mozna wykorzystywaé
do zarzadzania zaleglo$ciami. W wymiarze norm jakosciowych jako
orzeczenia (skarga publiczna) wysokiej jakosci traktuje si¢ zasadniczo
te orzeczenia, ktore sg jasno sformulowane, a takze posiadaja odpo-
wiednig strukture i zachowuja wlasciwa réwnowage pomiedzy jasna
argumentacja a zwigztoscia, dzigki czemu sg zrozumiate i mozliwe do
wyegzekwowania na drodze prawne;j*°.

W odniesieniu do prokuratury trendy w zarzadzaniu systemami s3-
downiczymi w calej Europie facza w sobie zarzadzenie jakoscig oraz za-
rzadzanie przez cele. Zaréwno rolg sadu, jak i prokuratury jest ochrona
przed arbitralnoscig egzekutywy, przy czym pomiedzy tymi dwoma in-
stytucjami zachodzg diametralne réznice. Postepowanie sadowe przy-
biera forme publiczng, tak w zakresie postegpowania dowodowego, jak
i orzekania. Rozliczalno$¢ sedziego przybiera forme publicznego uza-
sadnienia decyzji sadowych (orzeczen), ktore sa jawne. W odniesieniu
do prokuratury taka sytuacja nie zachodzi. Multiplikacja wskaznikéw,
danych, ktére moga by¢ mierzone, doprowadzita do rozwoju systemow
monitorowania, czego nastepstwem bylo otwarcie na badania w réznych
dyscyplinach (organizacja, ekonomia).

45 M. Bovens, Analysing..., s. 465.

46 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Cen-
tralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Unijna
tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwo$ci z 2019 r., Bruksela, dnia 26 kwietnia 2019 r.
COM(2019) 198 final, s. 49.
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Dla kazdego z obszaréw dzialania prokuratury zdefiniowano kilka
wskaznikow, a takze specyficzne narzedzia pomiarowe, takie jak statysty-
ki, ankiety dla personelu i uzytkownikéw oraz audyty do wygenerowania
w oparciu o dane. Przykladowo w projekcie dotyczacym poprawy jakosci
zainicjowanym w 2003 r. w sadzie apelacyjnym w Rovaniemi w Finlandii
wprowadzono zestaw szesciu wskaznikow w celu analizy jakosci dziatan
sadowych. Kazdy z pozioméw odniesienia obejmowal od czterech do
dziewieciu kryteriow jakosci dotyczacych:

a. Procesu,

b. Decyzji,

c. Ustugi dla spoleczenstwa,

d. Szybkosci postepowania,

e. Kompetencji i umiejetnosci zawodowych,
f. Organizacji i zarzadzania orzecznictwem.

Kazde kryterium jakosci jest oceniane w szesciostopniowej skali i facz-
nie punkty za kazdy punkt odniesienia s3 wynikiem dodania punktéw
uzyskanych w ramach kazdego z nich kryterium. Maksymalny wynik
to 210. Ocena oparta na tych wskaznikach podejmowana jest co 3 do 5 lat,
ale niektdre aspekty sa stale monitorowane.

Ocena wynikéw pozostaje immanentnie zlozonym obszarem reformy
wymiaru sprawiedliwoéci narazonym na upolitycznienie. W Hiszpanii
dane z pomiaru wydajnosci systemu mialy stuzy¢ jako podstawa do de-
baty o tym, jak poprawi¢ ustugi sadownicze, ale szybko przeksztalcity sie
w polityczne debaty na temat powigzan w ramach relacji wyniki sadowe —
przydzialy budzetowe. Laczenie systemu pomiaru z wynagrodzeniem
doprowadzilo do dyskusji na temat wartosci dodanej i ztozonosci niekto-
rych procedur sagdowych, ktdre byly trudne do rozwigzania pod wzgle-
dem technicznym. Przypadek Hiszpanii pokazuje rowniez, ze systemy
pomiarowe dla sgdownictwa muszg zosta¢ dostosowane w taki sposéb,
aby gromadzone dane byly wystarczajaco szczegélowe i zréznicowane,
ale jednoczesnie opfacalne i fatwe do zastosowania.

Pojecia efektywnosci jak réwniez wydajnosci i produktywnosci pra-
cy wskazuja na utozsamianie efektéw z wynikami pracy. Efektywnos¢
pracy okreslana jest jako ,,stosunek efektéw pracy, w sensie wynikéw, do
szeroko rozumianych nakladéw na prace”, a w ,,odniesieniu wielkosci
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efektéw do jednostki pracy ludzkiej okresla si¢ mianem wydajnosci pracy,
przy czym miernikiem pracy ludzkiej jest tu najczesciej ilos¢ czasu pracy,
poswigconego na osiagniecie efektow™’.

Rozliczalno$¢ nalezy traktowac jako mechanizm, za pomoca ktérego
mozna analizowac lub oceniaé, czy organizacja uwzglednia te wartosci
i interesy we wlasnych dzialaniach i decyzjach. Wéwczas rozliczalnosé
posiada dwukierunkowy kanal komunikacji. Po pierwsze, musi przeka-
zywac¢ informacje o funkcjonowaniu organizacji osobom majacym prawo
lub potrzebe wiedzy. Informacje te moga obejmowac jego cele, podsta-
wowe warto$ci i interesy, ktore chroni. Po drugie, musi zapewni¢ metody
i techniki gwarantujace, ze czlonkowie organizacji beda dziatali zgodnie
z tymi warto$ciami i interesami. Tak wiec rozliczalno$¢ jest ztozonym
srodkiem, ktéry wzmacnia odpowiedzialno$¢ podmiotéw publicznych.
Oczywiste jest, iz pojecie rozliczalnosci zdefiniowane facznie, jak powyzej
wskazano, nie moze by¢ ograniczone do zwyklej weryfikacji wydajnosci,
ale obejmuje szerszy zestaw wartosci, ktore cechuja organizacje publiczne,
opierajace swe funkcjonowanie na podstawowych wartosciach demokra-
tycznych (m.in. legalnos¢, réwnos¢ i bezstronnosc¢)*.

Pragmatyczne podejscie do pojecia pozwala na poszerzenie bazowego
znaczenia rozliczalnosci poprzez jego uzupelnienie o forme konsekwencji
oceny. Rozliczalnos¢ ma zawsze charakter retrospektywny, za$ autorytet
ma zwykle wymiar prospektywny. Zatem rozliczalno$¢ nalezy odnosi¢
nie tylko do jej wymiaru zarzadczego (wydajnos¢), ale nalezy uwzgled-
nia¢ wszystkie wartosci, ktore musza znalez¢ odzwierciedlenie w dziala-
niu prokuratury majacej mozliwo$¢ rozliczenia sie ze swoich uprawnien.

Kultura rozliczalnos$ci dotyczy zaréwno wydatkowania srodkéw pu-
blicznych, ale réwniez odpowiedzialnosci za czas postgpowan. Wydajnos¢
moze by¢ okreslana w rézny sposéb, np. na podstawie liczby decyzji na
jednego prokuratora lub na jednostke personelu administracyjnego. Moze
by¢ réwniez oceniana przez pryzmat kosztéw decyzji procesowych, obli-
czanych poprzez podzielenie rocznego budzetu przez liczbe decyzji pro-
cesowych prokuratoréw. Inny wymiar ma ocena skutecznosci postepowa-
nia oraz czasu trwania postepowan. Niemniej jednak czas prowadzenia

47 B. Skowron-Mielnik, Efektywnosé..., s. 33.
48 F Contini, R. Mohr, Judicia..., s. 23.

Przeglad Konstytucyjny 3/2021



Rozliczalnos¢ jako forma optymalizacji odpowiedzialnosci...

postepowan jest traktowany jako zasadnicza miara skutecznosci. Opie-
szalo$¢ stanowi bowiem zaprzeczenie sprawiedliwosci (Justice delayed
is justice denied — William Ewart Gladstone).
Wspodlczesnie nastepuje przesunigcie roli prokuratora jako aktora
w spoleczenstwie ustug. Liberalna zasada niezaleznosci prokuratury
spotyka sie z demokratyczng zasadg rozliczalnosci. Opracowanie form
oceny zarzadczej i promowanie takich wartosci, jak kontrola wydajnosci
czy kosztow moze stanowi¢ skuteczny mechanizm rozliczalnosci, jesli
zostanie polaczony z alokacja zasobdw. Niestety aktualnie rozliczalnos¢
traktuje si¢ jako pojecie obce, zgodnie z zaloZeniem, Ze skoro jest niezna-
ne, to jest nielubiane (mal connu, mal aimé).
De lege ferenda nalezy powroci¢ do okresowych ocen prokuratora
w Polsce, ktére obejmowalyby efektywnos¢ wykonywania zadan oraz
kompetencje zawodowe, a okresowa ocena dokonywana bylaby z punk-
tu widzenia:
1. Prawidfowosci, racjonalnosci, szybkosci, sprawnosci i efektywnosci dzia-
tan prokuratora przy wykonywaniu powierzonych zadan lub funkgji.
2. Kultury urzgdowania, obejmujacej kulture osobista i kulture organiza-
cji pracy oraz respektowania praw uczestnikoéw postepowania i zasad
wspolpracy przy wykonywaniu powierzonych zadan lub funkcji.

3. Sposobu formulowania wypowiedzi przy wydawaniu i uzasadnianiu
decyzji merytorycznych.

4. Procesu doskonalenia zawodowego.

Przy dokonywaniu okresowej oceny prokuratora uwzgledniany byl-
by rodzaj i stopien zawilosci przydzielonych prokuratorowi spraw lub
powierzonych zadan badz funkgji, obcigzenie pracg oraz warunki pracy
w calym okresie objetym oceng®. Okresowa ocena prokuratora powinna
mie¢ réwniez wplyw oceng przy awansie zawodowym prokuratora.

6. Podsumowanie

Rozliczalno$¢ stanowi pojecie wielowarstwowe. Z jednej strony stuzy
zaszczepieniu warto$ci oraz ochrony interesariuszy, z drugiej strony
wykorzystaniu metod analizy i oceny. Takie podejscie stuzy budowaniu

49 Por. art. 62e ust. 1-3 ustawy z dn. 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze, Dz.U. 2011, nr 270,
poz. 1599, tekst jedn. ze zm.
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kultury dialogu, ktéra obejmuje przekazywanie w sposéb transparent-
ny informacji o funkcjonowaniu instytucji, a takze o wartosciach, na
strazy ktérych instytucja stoi. W konsekwencji rozliczalno$¢ stuzy
wzmocnieniu odpowiedzialnosci prokuratury. Niewatpliwg trudnos¢
stanowi wykorzystanie metod zwigzanych z kwantyfikacja, albowiem
nie wszystkie dane ilosciowe stanowia tworzywo do rzetelnego opisu
dziatania prokuratora i ztozonosci jego pracy, co w konsekwencji moze
prowadzi¢ do sceptycznej postawy prokuratoréw wobec takiego po-
dejécia. Napigcia rodzg si¢ réwniez pomiedzy skrajnymi podej$ciami,
z ktérych jedno obejmuje dzialanie zwigzane z ochrong praworzad-
nosci, a drugie — menedzerskie — premiuje postrzeganie prokuratury
w jej zwulgaryzowanej wersji jako ,,fabryki” decyzji procesowych, gdzie
stosuje si¢ wydajnosciowe formy odpowiedzialnosci.

Wielowymiarowos¢ rél procesowych petnionych przez prokuratora
wymaga zastosowania niejednolitych podejs¢ w ocenie jego aktywnosci,
ocenianych z réznych perspektyw ewaluacyjnych. Paradygmaty odpo-
wiedzialnosci wzajemnie si¢ uzupelniaja, wnoszac inng perspektywe do
analizy tematu odpowiedzialnosci prokuratora.

Deficyt rozliczalnosci prokuratury stanowi zagrozenie dla interesu pu-
blicznego. Triada rozliczalnos$¢ - interes publiczny - zaufanie spofeczne
to czynniki, bez ktérych dyskusja o legitymizacji prokuratury jest plonna.
Wymaga to zwrotu w kierunku paradygmatu wartosci publicznej (public
value) i osadzenia prokuratora w roli ,,straznika wartosci obywatelskich™*.

Pozadanym efektem synergii réznych mechanizméw rozliczalnosci
jest zapewnienie kontroli demokratycznej instytucjom o znacznym de-
ficycie legitymizacyjnym poprzez wprowadzenie elementdw organizacji
uczacej sie, skuteczniejsze zarzadzanie, a takze wykrywanie rutyny czy
tez przecigzen zwigzanych z nieprawidlowa dyslokacja srodkéw finanso-
wych i osobowych. Pierre Rosanvallon w odniesieniu do instytucji nie-
zaleznych we wspolczesnych demokracjach wskazuje na nowe podejscie
do woli powszechnej, prébujac pokonac ograniczenia jej definiowania jako
woli wigkszosci. Od tego rodzaju wladz oczekuje sie, ze beda spelniaty
trzy wymogi: dystansowanie si¢ wobec partykularnych postaw politycz-
nych i intereséw - legitymacja bezstronnosci (légitimité d’impartialité);
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Przeglad Konstytucyjny 3/2021



Rozliczalnos¢ jako forma optymalizacji odpowiedzialnosci...

uwzglednianie r6znorodnosci pojmowania dobra wspolnego - legityma-
cja refleksyjnosci (légitimité réflexivité) oraz uznawanie zréznicowania
obywateli - legitymacja bliskosci (légitimité de proximité)>'. Rozliczalnos¢
prokuratora moze by¢ ujmowana w wielu wymiarach, odnoszac si¢ do
natury tej instytucji. Akcentowanie sprawozdawczosci wskazuje na roz-
liczalnos¢ jako instrument wykorzystujacy podejscie kwantytatywne.
Niezbedne jest jednak ujecie komplementarne, okreslajace reguty relacji.

Jednym z wymiaréw rozliczalnosci jest kwestia powotywania na sta-
nowisko prokuratora oraz osigganie kolejnych szczebli awansu zawodo-
wego. Niewatpliwie zaangazowanie w proces powolania przedstawicieli
wladzy wykonawczej oraz wladzy ustawodawczej nadaje demokratycznej
legitymizacji (najczesciej w zakresie powolania osoby stojacej na czele
prokuratury). Kontrapunkt dla polityzacji powotan stanowi transparent-
nos$¢ procesu rekrutacji.

Prokurator, wypelniajac swoje obowiazki, osiaga okreslone efekty, ktore
w zestawieniu z nakladem czasu przedstawiaja jego wydajnos¢, a w kon-
tekscie celow rysuja stopien jego skutecznosci. Jesli za§ wezmiemy pod
uwage réwniez wszystkie wysitki poniesione na osiggniecie efektow,
to z wszystkimi naktadami poniesionymi na uzyskanie efektéw pokazuja
one efektywnos¢ pracy.

Czynniki, ktére wplywaja na efektywnos¢ pracy prokuratoréw, maja
wymiar tréjaspektowy:

1. Aspekt sytuacyjno-ustrojowy (analiza efektywnosci w ukladzie relacji
instytucjonalnych, a wiec badanie relacji miedzy efektywnoscig pracy
a jej otoczeniem).

2. Aspekt strukturalno-organizacyjny.

3. Aspekt behawioralny (relacje pomiedzy efektywnoscia pracy a proce-
sami psychospolfecznymi).

Skuteczno$¢ prokuratora jest zatem funkcja trzech czynnikéw - oso-
bowosci czlowieka, sposobu w jaki dziata (stylu) i uktadéw spolecznych,
w jakich dziata. Efektywnosc¢ jest rezultatem wlasciwego rozpoznania po-
trzeb, wlasnych mozliwosci. Na gruncie nauk o zarzadzaniu preferuje si¢
podejscie, ktdrego podstawy jest analiza efektow pracy okreslonej przez
rezultaty realizacji zadan w obszarach dzialania prokuratora. Podstawg
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oceny jest wynik okreslony ilosciowo. Jak wskazuje Beata Skowron-Miel-
nik: ,dzialanie efektywne to takie, ktore jest skuteczne, czyli obejmuje
robienie rzeczy wlasciwych ze wzgledu na przyjete cele, i sprawne, czyli
rzeczy te robione sg we wlasciwy sposdb. Przy czym za wazniejsza uznaje
sie skuteczno$¢ dzialania (effectiveness), poniewaz dziatanie sprawne (ef-
ficient, blizej precyzowane jako racjonalne i ekonomiczne), jedli nie jest
skuteczne (effective), to traci swoj sens”™.

Rosngca presja fiskalna, polityczna i spoleczna uzasadniajg podjecie
badan w zakresie opracowania sposobéw pomiaru jakosci wynikéw pro-
kuratury i prokuratoréw. Nowe formy oceny i rozliczalnosci prowadza
do powstania napig¢, ktérych przyczyna jest konflikt pomiedzy podsta-
wowymi zasadami, takimi jak niezalezno$¢ prokuratora a produktywno-
$cig i efektywnoscig pracy. Samo pojecie rozliczalnosci bylo dotychczas
zaniedbywane w debacie na temat roli prokuratoréw i zakresu ich odpo-
wiedzialnosci. Dotychczas systemy wymiaru sprawiedliwosci tradycyjnie
charakteryzowane byly przez legalne formy odpowiedzialnosci jej pia-
stunéw (odpowiedzialno$¢ karna, dyscyplinarna, cywilna, pracownicza).
Aktualnie zachodzi konieczno$¢ wzmocnienia legitymizacji prokuratury
poprzez wykorzystanie szerokiego spektrum ocen, ktére wykracza poza

71

czysto tradycyjne formy. Zamiast zestawienia ,,niezalezno$¢” contra ,,roz-
liczalnos$¢” czy tez ,,odpowiedzialno$¢ prawna” contra ,,odpowiedzial-
nos¢ menedzerska” nalezy podja¢ prébe nowego podejscia poprzez wy-
pracowanie drogi pogodzenia i budowania pojecia odpowiedzialnosci
w oparciu o wspdlne cele i zaangazowanie réznych podmiotéw. Takie
utylitarne podejscie wymaga odniesienia do nowych form oceny proku-
ratury i prokuratoréw, parafrazujac Mauro Cappellettiego — spolecznie
odpowiedzialnej prokuratury. Tylko bowiem kooperatywne formy oceny
beda efektywne. Poszukujac skutecznych srodkéw oceny, nalezy podkre-
8li¢, ze ocena nie jest celem samym w sobie, ale stuzy percepcji spotecznej
i zawsze powinna mie¢ konsekwencje w postaci usprawnienia dzialania
calego systemu, ktdrego zasadniczym celem jest ugruntowanie szacunku,
zaufania tak spolecznego, jak i pozostatych organéw wtadzy publiczne;j™.
Natomiast celem nowych form oceny jest wyjscie poza kontradyktoryjny

52 B. Skowron-Mielnik, Efektywnosc..., s. 34-35.
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impas pomiedzy odpowiedzialnoscig a niezaleznos$cia i dostrzezenie, ze
rozliczalno$¢ jest warunkiem niezaleznosci. Oczywiscie wiele elementow
definiujacych, takich jak transparentnos¢ czy responsywnos¢, przyjmujac
forme zasad parasolowych, wymagaja operacjonalizacji i same w sobie
sprawiaja problemy w zakresie istnienia odpowiedniej skali pomiaru.

Kwestie strukturalno-organizacyjne, okreslajace skutecznos$¢ oceny
i rzeczywista odpowiedzialno$¢ prokuratoréw, wymagaja dostosowa-
nia do wymogéw ,,organizacji uczacej si¢” oraz zwrdcenie uwagi na
pelny zakres rél spotecznych i funkcji prokuratury. W tym celu musza
by¢ w stanie wyjs¢ ze strefy komfortu izolowanego i autonomicznego
systemu w kierunku form administracji sgdowej zdolnej do reagowa-
nia na potrzeby spoteczne, ktére moga zaoferowac co$ wiecej niz tylko
formalnie poprawng procedure rozstrzygania indywidualnych spraw,
w kierunku responsive law (Cappeletti), a wiec w spotecznie odpowie-
dzialnym systemie wymiaru sprawiedliwosci. Mediatyzacja przestrzeni
publicznej przeklada si¢ na zmaterializowanie powaznego wyzwania,
przed ktérym aktualnie stajemy, a jest nim nadanie formy podmiotowi
zbiorowemu, ktory jest wszechobecny - opinii publicznej, bedacej wy-
razem demokracji bezpo$redniej, nie w znaczeniu zbiorowego podejmo-
wania decyzji, ale w ujeciu socjologicznym - jako forma bezposredniego
dziatania i ekspres;ji*.

Accountability as a Form of Optimizing
the Public Prosecutor’s Liability

The subject of this article is the analysis of the prosecutor’s liability from
the point of view of accountability, based on the criteria of effectiveness and ef-
ficiency. There is no doubt that the individual accountability of the public pros-
ecutor is strongly determined by the organizational framework of the prosecu-
tor’s office and the level of the granted independence of the prosecutor. In order
to implement the postulated changes leading to an increase in the efficiency
of the functioning of the prosecutor’s office, it is necessary to develop indicators
for periodic evaluation of the prosecutor’s work. Only the adoption of individual
evaluation criteria for each prosecutor will ensure the transparency of the insti-
tution’s work, strengthen the independence of prosecutors (by introducing clear

54 P. Rosanvallon, Dobre..., s. 196.
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and precise criteria for professional promotion) and contribute to increasing
public confidence in the public prosecutor’s office.

Keywords: public prosecutor, accountability, liability, independence, efficiency
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