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Streszczenie

Celem artykulu jest rozwazenie przyjecia mozliwosci i zasadnoéci mechanizméw rozli-
czalno$ci prokuratury jako instytucji, w szczegolnosci poprzez wypracowanie kryteriow
takiej oceny, ktora prowadzitaby do podwyzszenia poziomu efektywnodci jej funkcjono-
wania, a takze podwyzszenia jakoéci $wiadczonych ustug, przy zalozeniu postrzegania
prokuratury nie tylko jako organu wladzy, ale jako podmiotu $wiadczacego ustugi pu-
bliczne. Powyzsze podejscie jest nieuniknione w dobie szerzacej sie idei good governan-
ce, coraz popularniejszej posrod organdéw wladzy publicznej nowoczesnych, demokra-
tycznych panstw. Moze by¢ réwniez pomocne w odejsciu od dominujacych pomiaréw
ilo$ciowych, na rzecz przewazajacego, jakosciowego ujmowania wynikéw pracy. Punk-
tem wyjscia do rozwazan autor uczynil za$ analiz¢ wymiaréw odpowiedzialno$ci pro-
kuratury na plaszczyznie zblizonej do odpowiedzialnosci politycznej charakterystycznej
dla oceny funkcjonowania wladzy ustawodawczej oraz na plaszczyznie menadzerskiej —
zastrzezonej niejako dla wladzy wykonawcze;.

! ORCIDID: 0000-0001-7083-7840, doktor, Katedra Systeméw Politycznych, Wydziat
Nauk Politycznych i Studiéw Miedzynarodowych, Uniwersytet Warszawski. E-mail: m.mi-
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Abstract
Accountability of the Public Prosecutor’s Office - Institutional Approach

The purpose of the article is to consider the adoption of possibilities and the legitimacy
of mechanisms of accountability of the prosecutor’s office as an institution, in particular
by developing criteria for such an assessment that would lead to an increase in the level of
efficiency of its functioning, as well as to an increase in the quality of services provided, as-
suming that the prosecutor’s office is perceived not only as an authority, but also as an en-
tity providing public services. The above approach is inevitable in the era of spreading the
idea of good governance, which is becoming more and more popular among the public au-
thorities of modern, democratic countries. It can also be helpful in moving away from the
dominant quantitative measurements, in favor of the prevailing qualitative approach of
work results. The author analysed the dimensions of the prosecution’s responsibility at a lev-
el similar to political responsibility, characteristic for the assessment of the functioning of
the legislative authority, and on the managerial level - reserved to the executive authority.

I. Uwagi wprowadzajace

Wielowymiarowos¢ odpowiedzialno$ci zwigzanej z funkcjonowaniem pro-
kuratury wynika nie tylko z jej struktury organizacyjnej, ale przede wszyst-
kim przypisanych jej zadan. Ich ré6znorodnosé¢ pociaga za soba wieloaspekto-
wos¢ ujecia odpowiedzialnosci, ktéra obejmuje odpowiedzialnos¢ instytucji
postrzegang holistycznie (kolektywnie) albo odpowiedzialno$¢ indywidualng
prokuratora. Dlatego zasadne jest przeprowadzenie analizy wymiaréw odpo-
wiedzialnosci prokuratury, w kontekscie instytucjonalnej agregaciji tej odpo-
wiedzialno$ci w wymiarze legalnym, charakterystycznym dla oceny dziatan
judykatywy, oraz menedzerskim - naturalnym dla egzekutywy. Z pojeciem
rozliczalnosci zwigzana jest legitymizacja i role petnione przez prokuratu-
re w systemie ustrojowym panstwa. W Polsce prokuratura legitymizowana
jest za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci-Prokuratora Generalnego,
a mechanizmem sluzacym transmisji legitymizacji jest zasada hierarchicz-
nego podporzadkowania.
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Spoteczne oczekiwania w odniesieniu do prokuratury odnoszg si¢ nie tyl-
ko do sprawiedliwosci proceduralnej, ale rowniez zapewnienia skutecznosci
funkcjonowania tej instytucji. Rozliczalno$¢ prokuratury powinna mie¢ nie
tylko retoryczny, ale réwniez analityczny wymiar. Pojecie rozliczalnosci (ac-
countability) jest odbiciem zlozonosci, jaka przybiera ocena pracy prokurato-
ra, dokonywana w wymiarze legalnym, demokratycznym, finansowym, poli-
tycznym, administracyjnym, wyborczym. Przekazanie przez suwerena wtadzy
zwigzane jest z powstaniem odpowiedzialnoéci, ktdrej celem jest utrzymanie
kontroli demokratycznej. Przy czym specyfike rozliczalnosci oddaje to, ze nie
jest ona rozumiana jedynie jako proces o charakterze retrospektywnym. Ce-
lem artykutlu jest rowniez odpowiedz na pytanie, czym jest rozliczalnos¢ pro-
kuratury - jakie sg jej wymiary (warstwy), a takze jak ja mierzy¢.

Od potowy lat 90. XX w. rozwoj innowacyjnych metod zarzadzania pu-
blicznego, doprowadzil do sformulowania nowych wyzwan dla europejskich
systemOw wymiaru sprawiedliwosci, z jednoczesnym zalozeniem poprawy
ich wydajnosci, jakosci $wiadczonych ustug i mechanizméw rozliczalnosci.
Sady, prokuratura sg postrzegane nie tylko jako organy wladzy panstwowej,
ale rowniez jako podmioty $wiadczace ustugi publiczne, czego naturalna
konsekwencja jest takze poddawanie ich oceniane z tej wlasnie perspekty-
wy. Ustrojowa lokacja prokuratury determinuje relacje prokuratury z inny-
mi wladzami, ale réwniez dzialanie i jej strukture, ktore faktycznie skladaja
sie na - jak to ujmuje Juan Fernando Lopez Aguilar - ,,anomali¢ zasady nie-
odpowiedzialno$ci™.

II. Role ustrojowe prokuratury

Pelnione przez prokuratora funkcje w procesie karnym, w szczegolnosci na eta-
pie postepowania przygotowawczego, wraz z przyznaniem mu uprawnien spro-
wadzajacych sie do glebokiej ingerencji w sfere praw i wolnosci obywatelskich,
sytuuja go jako posta¢ supra partes. Prokurator we wspolczesnym panstwie
demokratycznym staje si¢ co najmniej postacig dwuznaczng w postepowaniu
karnym. Okreslany jest wrecz jako potencjalnie najpotezniejsza posta¢ w pro-

> J.F.Lopez Aguilar, Lajusticia y sus problemas en la Constitucidn. Justicia, jueces y fiscales

en el estado social y democrdtico de derecho, Madrid 1996, s. 228.
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cesie karnym w panstwie’. Przeksztalcil si¢ on w postac ,,podobnag do sedzie-
go z szerokim zakresem uprawnien orzeczniczych™. Etykieta prokuratora jako
»straznika” wymiaru sprawiedliwosci® w sprawach karnych nakltada na niego
okreslone obowigzki, czynigc zent niemal monopoliste w zakresie oskarzania.

Na pozycje ustrojowa prokuratora rzutuje rowniez zastepowanie konfron-
tacyjnych form postepowania formami konsensualnymi. W konsekwencji pro-
kurator jako strona porozumien procesowych staje si¢ organem quasi-jurys-
dykcyjnym, bowiem w wiekszosci przypadkoéw, przy spetnieniu przestanek
formalnych, porozumienie przeksztalci si¢ w wyrok skazujacy, co wymaga
zapewnienia niezalezno$ci. Przypisanie nowej roli prokuratorowi prowadzi
wrecz do ,transfiguracji relacji miedzy prokuratorem a sedzig™. Reasumu-
jac, prokurator uczestniczac we wspolczesnym procesie karnym, stal sie glow-
ng figury, a jako ,,dysponujacy paleta mozliwosci decyzyjnych ma centralng
role w racjonalizacji systemu karnego™ czy tez — jak to metaforycznie okre-
sla Harry M. Caldwell - pelni funkcje ,,serca procesu karnego™.

Pozycja procesowa prokuratora wymaga wigc okreslonego poziomu trans-
parentnosci’ i rozliczalnosci, ktore sg niezbedne dla zapewnienia minimum
zaufania spolecznego dla prokuratury czy tez szerzej dla systemu wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych. Transparentnos¢ jest wrecz okreslana
jako alter ego rozliczalnosci'.

3 M. Tonry, Prosecutors and Politics in Comparative Perspective, [w:] Prosecutors and Politics:

A Comparative Perspective, red. M. Tonry, Chicago-London 2012, s. 1.

*  T.Weigend, A Judge by Another Name? Comparative Perspectives of the Role of the Public
Prosecutor, [w:] The Prosecutor in Transnational Perspective, red. E. Luna, M.L. Wade, New York
2012, 5. 383.

5 L.L. Levenson, Working Outside the Rules: The Undefined Responsibilities of Federal
Prosecutors, ,Fordham Urban Law Review” 1999, vol. 26, No. 3, s. 558-559.

¢ M.Rogacka-Rzewnicka, H. Gajewska-Kraczkowska, Wspdtczesny utylitaryzm penalny
w sferze legislacji karnoprocesowej, [w:] Proces karny w dobie przemian. Zagadnienia ogélne, red.
S. Steinborn, K. WoZniewski, Gdansk 2018, s. 86.

7 Ibidem, s. 86.

8 H. Mitchell Caldwell, The Prosecutor Prince: Misconduct, Accountability, and a Modest
Proposals, ,Catholic University Law Review” 2013, vol. 63, s. 57.

°  Szerzejzob. W. Jasinski, Transparentnosé dziatania prokuratury, [w:] Koniczneipozqdane
zmiany ustroju prokuratury w Polsce, red. M. Mistygacz, Warszawa 2020, s. 30-65.

10 S. Peers, M. Costa, Accounting for Delegated and Implementing Acts after the Treaty of
Lisbon, ,European Law Journal” 2012, vol. 18, No. 3, s. 432.
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II1. Zarys podejscia do ewaluacji — kontekst
instytucjonalny zarzadzania prokuratura

W odniesieniu do niezaleznosci konieczne jest zastrzezenie, ze prokurator nie
tylko powinien by¢ niezalezny, ale réwniez powinien by¢ postrzegany jako
niezalezny. Zatem niezaleznos¢ przybiera jeden wymiar — percepcji niezalez-
nosci, czego skutkiem jest szczegdlne uksztaltowanie wymogéw formalnych
zwigzanych z powolaniem i awansem zawodowym prokuratora. Do przesta-
nek gwarantujacych niezaleznos¢ prokuratoréw nalezy réwniez zaliczy¢ po-
zycje ustrojowa prokuratury i jej relacje z pozostalymi organami wladzy pan-
stwowej oraz role rady prokuratorskiej. Niezbedne jest takze zwrdcenie uwagi
na niezalezno$¢ w wymiarze wewnetrznym (wertykalnym), zwigzanym z hie-
rarchiczng strukturg prokuratury oraz w wymiarze zewnetrznym (horyzontal-
nym), ograniczajagcym wplyw podmiotéw zewnetrznych wobec prokuratury.

Dla wzajemnych relacji niezaleznosci i rozliczalno$ci rudymentarne zna-
czenie majg: struktura i zasady organizacji prokuratury; funkcje prokuratu-
ry i uprawnienia prokuratoréw; relacje prokuratury ze stuzbami prowadza-
cymi postepowanie przygotowawcze; kontrola prokuratury ze strony sadu
oraz wykorzystanie danych statystycznych.

Rozliczalno$¢ moze by¢ stosowana w réznych kontekstach i ma wiele od-
cieni znaczeniowych i definicji. W literaturze przedmiotu pojawila si¢ wrecz
propozycja jej klasyfikowania jako ,,ciagle rozwijajacej si¢ koncepcji™''. Roz-
liczalno$¢ jest czgsto rozumiana jako pozytywna jako$¢ organizacji, obejmu-
jaca takie atrybuty jak ,dobre zarzadzanie, przejrzystos¢, sprawiedliwos¢,
demokracja, skutecznos¢, responsywnosé, odpowiedzialnos¢ i uczciwos¢'2.

Na podstawie suchych danych statystycznych trudno jest wycigga¢ wnio-
ski na temat jakosci wymiaru sprawiedliwo$ci. Dane rutynowo gromadzo-
ne przez prokurature w Polsce to przede wszystkim wyniki pomiaréw ilo-
$ciowych (takich jak liczba zarejestrowanych, wszczetych postepowan), przy
braku jakichkolwiek oznak efektu jakosciowego (takich jak wzrost poziomu
publicznego zaufania do prokuratury). Mankamentem, nie tylko typowo

"' R.Mulgan, ‘Accountability’: an ever-expanding concept?, ,Public Administration” 2000,

vol. 78, No. 3.
2 M.Bovens, Two Concepts of Accountability: Accountability as a Virtue and as a Mechanism,
»West European Politics” 2010, vol. 33, No. S, s. 946.
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polskim, jest zaniechanie podejmowania wysitku w celu zebrania wiarygod-
nych danych analitycznych dotyczacych skutecznosci prokuratury w wymia-
rze indywidualnym. W wymiarze instytucjonalnym podstawowe dane staty-
styczne ukazujace obraz prokuratury obejmuja wptyw spraw do prokuratury,
formy przedmiotowe postepowan przygotowawczych, czas trwania tych po-
stepowan oraz udzial prokuratora w postepowaniu sagdowym. Wplyw spraw
do prokuratury w latach 2010-2019 ksztaltowat si¢ nastepujaco: w 2010 r. -
1.167.796 spraw, w 2011 r. — 1.189.666 spraw, w 2012 r. — 1.150.499 spraw,
w 2013 r. - 1.130.082 spraw, w 2014 r. - 1.048.111 spraw, w 2015 r. — 814.227
spraw, w 2016 r. — 901.883 spraw, w 2017 r. — 992.196 spraw, w 2018 r. - 1.081.358
spraw, w 2019 r. — 1.122.076 spraw"’.

Podstawowg forma postepowania przygotowawczego jest dochodzenie pro-
wadzone co do zasady przez Policje. Stalg juz tendencjg jest zmniejszajaca si¢
liczba postgpowan prowadzonych w formie sledztw (zastrzezonych dla pro-
kuratora), ktéra nie wynika jedynie ze zmiany zakresu wlasciwosci spraw ob-
jetych forma dochodzenia. Podczas gdy w 2010 r. liczba wszystkich wszczg-
tych postepowan wynosita 797.681, to w 2019 r. bylo to juz 676.930. Liczba
sledztw wyniosta 134.994 w 2010 r., a w 2019 r. 79.918. W odniesieniu do do-
chodzen liczby te ksztaltowaly sie odpowiednio na poziomie 662.687 w 2010 r.
oraz 597.012 w 2019 r. Od czasu reformy prokuratury w 2016 r. zauwazalny
jest znaczny wzrost ilosci postegpowan dlugotrwalych, a wiec spraw, w kto-
rych czas postepowania przygotowawczego trwa: od 3 do 6 miesiecy, od 6
miesiecy do roku, od roku do 2 lat, od 2 do 5 lat oraz powyzej 5 lat. Przyjmu-
jac za punkt odniesienia obraz statystyczny z 2010 . liczba spraw ksztaltowa-
fa si¢ na poziomie odpowiednio: sprawy od 3 do 6 miesiecy — 8.023; sprawy
od 6 miesigcy do roku - 2.544; sprawy od roku do 2 lat - 668; sprawy od 2
do 5 lat — 495; sprawy powyzej 5 lat — 130. W 2019 r. liczba spraw ksztaltowa-
ta si¢ odpowiednio: sprawy od 3 do 6 miesigcy — 27.225; sprawy od 6 miesie-
cy do roku - 14.040; sprawy od roku do 2 lat — 4.487; sprawy od 2 do 5 lat -
2.323; sprawy powyzej 5 lat — 353.

Wzrost liczby spraw dlugotrwatych w kazdej z powyzej wymienionych
kategorii, przy wplywie spraw pozostajacym na poréwnywalnym pozio-

3 Sprawozdania z dziatalno$ci powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
zalata 2010-2015 (PG-P1K), za lata 20162019 (PK-P1K).
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mie $wiadczy o niewydolnosci systemowej i stanowi zagrozenie dla kon-
stytucyjnego i konwencyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuza-
sadnionej zwtoki.

Katastrofalny jest réowniez obraz w odniesieniu do liczby 0séb tymczasowo
aresztowanych w konteks$cie czasu trwania postepowania przygotowawcze-
go. I tak w 2010 r. liczba os6b aresztowanych powyzej roku (do 2 lat) wynio-
sta 278, zas w 2019 r. - 535. Natomiast liczba aresztowanych powyzej dwoch
lat wyniosta w 2010 r. - 11, za§ w 2019 r. - 76.

Obraz efektywnosci dziatania prokuratury ukazuje liczba spraw skiero-
wanych do sadu ze skarga oskarzyciela publicznego™. W 2010 r. liczba ta wy-
niosta 388.972, za§ w 2019 r. — 302.668. Efektywno$¢ postepowan (stosunek
spraw skierowanych do sadu do ogétu zatatwionych spraw) ksztaltowata sie
nastepujaco: w 2010 r. - 33,2%, w 2011 r. - 33,5%, w 2012 1. - 31,6%, w2013 r. -
31,3%, w2014 r. - 28,4%, w 2015 1. - 31,8%, w 2016 1. - 32,2%, w 2017 . — 28%,
w2018 1. - 27,7%, 2019 1. - 27%.

Odnotowania wymaga znaczny spadek liczby sadowych spraw karnych
z udziatem prokuratora w postepowaniu rozpoznawczym (sprawy rozpozna-
wane w sadach rejonowych oraz okregowych jako sadach pierwszej instan-
cji). Sprawy, w ktorych uczestniczyl prokurator w stosunku do ogétu spraw
ksztattowaly sie nastepujaco: 2010 r. — 247.718 spraw (51,8%); 2011 r. — 240.563
(49,8%); 2012 . — 236.541 (51,3%); 2013 r. - 210.235 (49,9%); 2014 r. - 210.235
(49,9%); 2015 1. — 185.596 (50,8%); 2016 r. — 171.821 (52,3%); 2017 . — 159.582
(50%); 2018 r. — 116.003 (38,4%); 2019 r. — 98.067 (30,8%).

Rozliczalno$¢ winna by¢ ujmowana kompleksowo z uwzglednieniem
jej wymiaru konstytucyjnego, instytucjonalnego i funkcjonalnego. Wza-
jemna zalezno$¢ pomiedzy niezaleznoscig a rozliczalnoscia nalezy widzie¢
z punktu widzenia funkcji petnionej przez instytucje. Niezalezno$¢ pro-
kuratury nie jest celem samym w sobie, ale warunkowana jest efektyw-
nym pelnieniem powierzonych funkcji. Skuteczno$¢ stuzy do pomiaru,

" Ta kategoria obejmuje nastepujace sprawy: akty oskarzenia, akty oskarzenia wraz
z wnioskiem w trybie art. 335 § 2 kodeksu postepowania karnego (kpk) i art. 156 § 1 kodek-
su karnego skarbowego, samoistne wnioski w trybie art. 335 § 1 kpk, wnioski o warunkowe
umorzenie postepowania, wnioski o umorzenie postepowania i zastosowanie $rodkéw za-
bezpieczajacych (art. 324 kpk), wnioski o rozpoznanie sprawy w trybie przyspieszonym oraz
wnioski o ukaranie do wlasciwego sadu wojskowego.
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czy prokuratura osiaga cele, ktore zostaly jej wyznaczone. Wydajnos¢ réz-
ni sie od efektywnosci pod wzgledem kosztow. Miara, ktora jest efektyw-
na osigga wyznaczony cel, ale bez odniesienia do kosztéw. Srodek, ktéry
jest skuteczny, osiaga cel przy akceptowalnych kosztach lub przy nizszych
kosztach niz alternatywny.

Rozliczalno$¢ wymaga rozrdéznienia rozliczalnosci prokuratora (wymiar
indywidualny) oraz rozliczalnosci prokuratury (wymiar instytucjonalny).
W wymiarze instytucjonalnym niezbedne jest zapewnienie przejrzystosci
procedur (np. przydzielania spraw i procedur skargowych) oraz przejrzysto-
$ci wynikéw (np. terminowosci czy wydajnosci). Rozliczalnos¢ w prokuratu-
rze w wymiarze instytucjonalnym obejmuje: 1) przydziat spraw; 2) okresowe
sprawozdania z dzialalno$ci, 3) relacje z mediami oraz 4) audyt zewnetrzny.
W wymiarze indywidualnym z kolei: 1) zasady etyki zawodowej; 2) dopusz-
czalno$¢ petnienia funkcji réwnolegle z urzedem prokuratora (mozliwos¢
dodatkowego zarobkowania); 3) jawnos¢ w zakresie konfliktu interesow (ist-
nienie publicznego rejestru); 4) ograniczenie mozliwoséci pelnienia okreslo-
nych funkgcji spolecznych. Z przydzialem spraw zwigzana jest kwestia istnie-
nia mechanizmu ich przydzielania, w tym transparentnos¢ nie tylko dla stron,
ale réwniez dla pozostalych interesariuszy. Z okresowymi sprawozdaniami
(ktére stanowia poklosie New Public Management - NPM) prokuratury wig-
ze si¢ nie tylko publikowanie i dostepnos¢ raportéw (sprawozdan) rocznych,
ale réwniez precyzyjne okreslenie ich zakresu, a takze mozliwos$¢ poréwna-
nia sprawozdan (tak czastkowych, jak i calo$ciowych). Okresowe sprawoz-
dania prokuratury jako calosci pozwalajg niewatpliwie na ewaluacje wyni-
kéw i kontrole zewnetrzng.

Wyniki okreslonych wskaznikéw zapewniaja wglad w funkcjonowanie pro-
kuratury w panstwie demokratycznym. Konieczno$¢ rozliczalnosci i zwigza-
nego z tym calego systemu ewaluacji wynika nie tylko z deficytu legitymiza-
cji prokuratury. Dazenie do rozliczenia si¢ prokuratury ze spoleczenstwem
jest warunkiem koniecznym, ceng niezalezno$ci w wymiarze instytucjonal-
nym i indywidualnym®. Rozliczalnos¢ jest warunkiem wstepnym niezalez-
nosci instytucjonalnej.

5 Por. F.van Dijk, G. Vos, A Method for Assessment of the Independence and Accountability
of the Judiciary, ,International Journal For Court Administration” 2008, vol. 9, No. 3, s. 20.
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IV. Rozliczalno$¢ prokuratury — wymiar definicyjny i metodologiczny

Pojecie rozliczalnosci, pochodzace z tradycji anglonormanskiej, zwiazane jest
z rachunkowoscig (accounting) w Scistym, ksiegowym tego stowa znaczeniu.
Od czaséw Wilhelma Zdobywcy pojecie to ewoluowato, emancypujac sie z pola
zwigzanego z administracja skarbowa w kierunku sprawiedliwego i uczciwe-
go rzadzenia. Etymologicznie rozliczalnos¢ traktowana jest jako szczegoélny
stosunek spoleczny lub mechanizm, ktéry obejmuje obowigzek wyjasnienia
i uzasadnienia postepowania. Rozliczalnos¢ sensu stricto implikuje zwigzek
pomiedzy aktorem (rozliczanym) i kontrolujacym (rozliczajacym) oraz fo-
rum's, ktére z zasady pelni funkcje pryncypata (zwierzchnika sensu largo).

Aktorem moze by¢ osoba fizyczna (prokurator) lub instytucja publiczna
(prokuratura). Forum odpowiedzialnosci moze stanowi¢ przetozony, dzienni-
karz, parlament, sad czy tez kontroler”. Forum jest podmiotem, przed ktérym
nastepuje ocena postepowania aktora, skutkujac na przyklad zatwierdzeniem
rocznego sprawozdania, wyrazeniem negatywnej oceny, a takze nalozeniem
sankcji na aktora. Mozliwos¢ natozenia sankcji stanowi element konstytutyw-
ny rozliczalnosci jako mechanizmu ponoszenia odpowiedzialnosci i stano-
wi waskie jego ujecie. Opinia forum, uzasadnienie i debata sg wystarczajace
do zakwalifikowania relacji jako mechanizmu rozliczalnosci. Rozliczalnos¢
zoperacjonalizowana jest do konkretnych okolicznosci poprzez ustalenie, kto
jest rozliczalny, przed kim, w jaki sposéb oraz za co*®.

W odniesieniu do prokuratury w Polsce odpowiedzialno$ci podlega tylko
najwyzsza cze$¢ organizacji, ktora jest wzywana do rozliczania si¢ z zewnatrz.
Jest to przyklad politycznej odpowiedzialnosci ministra za podleglych pro-
kuratoréw przed parlamentem. Prokuratorzy sg wiec rozliczani za posred-
nictwem mechanizméw zewnetrznych, ktére obejmuja proces demokratycz-
ny, nadzor wewnetrzny oraz w ramach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej.

Mark Bovens, klasyfikujac rozliczalno$¢, dzieli ja w zaleznosci od: 1) na-
tury forum na rozliczalnos$¢: polityczng, prawng, administracyjng, zawodo-

16

M. Bovens, Two Concepts...,s. 951.
M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, ,European
Law Journal” 2007, vol. 13, No. 4, s. 450.

8 R.Mulgan, Holding Power to Account. Accountability in Modern Democracies, Palgrave
MacMillan 2003, s. 22.
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w3 i spoleczng; 2) natury aktora na rozliczalnosé¢: korporacyjna, hierarchicz-
ng, kolektywna i indywidualnag; 3) charakteru postgpowania na rozliczalnos¢:
finansowa, proceduralna i produktu (efektu); 4) charakteru obowigzku samej
rozliczalnosci na: wertykalng, horyzontalng i diagonalna®.

Rozliczalno$¢ uzywana jest jako okreslenie dla wielu bardzo luzno pofta-
czonych ze sobg poje¢, takich jak dobre zarzadzanie (good governance), przej-
rzystos¢, rownosé, demokracja, wydajnosé, szybkos¢ czy uczciwosé. Stanowi
pojecie szeroko stosowane w retoryce politycznej, oficjalnych dokumentach,
biatych ksiggach czy komentarzach medialnych?. Rozliczalnos$¢ jawi si¢ jako
stowo klucz, wielowymiarowe, pojeciowy ,,kameleon”?, ale jednocze$nie trud-
no uchwytne. Jedna perspektywa badawcza nie jest w stanie oddac pelnej zto-
zonosci publicznej rozliczalnosci, ktora jest terminem ogdlnym dla kazdego
mechanizmu sprawiajacego, ze instytucja reaguje na opinie. Rozliczalnosé¢
moze by¢ ujmowana jako studia nad wymiarem jurydycznym instytucji czy
tez jej aktoréw albo nad faktycznym zachowaniem, przyjmujac odpowied-
nio wymiar normatywny lub deskryptywny. Rozliczalno$¢ stanowi bardzo
sugestywne wyrazenie, ktore mozna tatwo wykorzystywaé w dyskursie pu-
blicznym i dokumentach politycznych. Tworzy sie w ten sposéb pozytywne
konotacje zwigzane z obietnicg uczciwosci.

Responsywnos¢ (traktowana jako synonim rozliczalnosci) jest jednym
ze srodkow odnoszacych si¢ do uzgodnienia polityki organizacji z preferen-
cjami obywateli (interesariuszy). W tym celu niezbedne jest istnienie syste-
moéw komunikacji. Rozliczalnos¢ (jako dialog) przybiera postac relacji dialek-
tycznej, zakladajagc wymog publicznego udzielenia odpowiedzi, wyjasnienia
i usprawiedliwienia, uwypuklajac zasady demokracji deliberatywnej*.

Pytania dotyczace zakresu rozliczalnosci obejmuja: wobec kogo jest rozli-
czalny; kto jest rozliczalny; co jest przedmiotem i dlaczego. Pozwala to na wy-
réznienie rozliczalno$ci:

1. politycznej (wyborcy, reprezentanci, partie polityczne i media);

2. prawnej wynikajacej z rosnacej formalizacji stosunkdw spotecznych;

19

Zob. M. Bovens, Analysing and Assesing Public Accountability. A Conceptual Framework,
yEuropean Governance Papers. EUROGOV” 2006, No. C-06-01, s. 22.

* M. Bovens, Two Concepts..., s. 946.

*' R.Mulgan, op.cit., s. 555.

22 Ibidem, s. 569-570.
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3. administracyjnej czy tez quasi-sagdowej (audytorzy, inspekcje, kontro-

lerzy) realizowanej przez podmioty niezalezne i zewnetrzne;

4. zawodowej (sagdownictwo korporacyjne) zwigzanej z odpowiedzial-

noscig zawodows i dyscyplinarna;

5. spolecznej (grupy interesu).

Rozliczalno$¢ moze réwniez przybra¢ forme hierarchiczng - ,,jeden
za wszystkich”, ale tylko w organizacjach przyjmujacych forme piramidal-
ng. Jest to cecha charakterystyczna dla westminsterskiej odmiany odpowie-
dzialnosci ministrow. Przy czym ,,ogniwa posrednie” pelnia funkcje¢ aktora
i forum. Mozliwa jest rowniez kolektywna forma rozliczalnosci — ,wszyscy
za jednego”. W odniesieniu do prokuratury zasada ta moze dotyczy¢ rozli-
czalno$ci niewielkich osobowo zespotow.

Niezalezno$¢ prokuratury oraz niezalezno$¢ prokuratora nie oznaczajg au-
tonomii i braku odpowiedzialnosci wobec kogokolwiek. Odpowiedzialno$¢
instytucji oznacza, ze prokuratura moze by¢ zobowigzana do rozliczenia swo-
jej dziatalnosci, tak poprzez sktadanie raportéw, odpowiadanie na zapytania,
w konsekwencji pociagni¢ta do odpowiedzialnosci z powodu nieefektywne-
go dzialania. Rozliczalno$¢ umozliwia okreslenie oceny dziatan prokuratury
ze strony wladzy wykonawczej, parlamentu, ale rowniez wladzy sadownicze;.
W wymiarze wewnetrznym umozliwia ocene z punktu widzenia standardow
okreslonych dla nadzoru.

Jedna z metod jest przygotowywanie i sktadanie corocznych sprawozdan
z dzialalno$ci prokuratury parlamentowi i jego prezentowanie na forum jed-
nej z izb, a takze ich publikacja, co pozwala na ksztaltowanie opinii co do jej
aktywno$ci oraz zwieksza przejrzystosc.

V. Ewaluacja rozliczalnosci

Rozliczalno$¢ w wigkszosdci przypadkow laczona jest z podejsciem iloscio-
wym. Wskazniki wydajnosci, rankingi, testy pordwnawcze, karty wynikow
i standaryzowane testy stuzg do oceny zachowania. Réznego rodzaju wskaz-
niki w medycynie czy edukacji z powodzeniem definiujg problemy. Przyczy-
ny ilociowej oceny sg rézne w réznych dziedzinach, ale najczesciej sprowa-
dzaja si¢ do podkreslenia swoistej mechanicznej obiektywnosci, skutkujacej
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zastgpieniem zaufania do os6b zaufaniem do liczb®. Dane liczbowe s3 bez-
osobowe, jasne, wspolne, a ich waznos¢, prawdziwos$¢ moze by¢ sprawdzona
przez innych i interpretowana.

Pomiar rozliczalnoéci moze by¢ rozpatrywany na dwoch plaszczyznach.
Pierwsza obejmuje ewaluacje wewnetrzng zwigzang z dostarczeniem nieza-
wodnych i wystarczajacych danych w okreslonym czasie, nad ktérymi na-
stepczo prowadzi si¢ dialog. Zaklada mozliwos¢ wyjasnienia postepowania
w stosunku do forum, ktdre jest niezalezne, nieuprzedzone wraz z jasno okre-
$lonymi zasadami. Druga z kolei przybiera posta¢ ewaluacji efektéow w wy-
miarze instytucjonalnym (rozliczalno$¢ zewnetrzna). Z tej perspektywy rele-
wantnos¢ rozliczalnosci wynika z koniecznosci zapewnienia demokratycznych
srodkéw do monitorowania i kontroli zachowania w celu zapobiezenia kon-
centracji wladzy, a takze w celu wzmocnienia sprz¢zenia zwrotnego (orga-
nizacja uczaca si¢) oraz efektywnosci*’. Kazdy z tych wymiaréw umozliwia
niezalezng plaszczyzne badawczg. M. Bovens wyrdznia perspektywe: demo-
kratyczng, konstytucyjng i cybernetyczna®. Perspektywa demokratyczna
zwigzana jest z suwerennoscig ludu i nawigzaniem do suwerena delegujace-
go wladze na swoich reprezentantéw, ktdry przeniesli uprawnienia do opra-
cowania i egzekwowania prawa na rzad. Rozliczalno$¢ legitymizuje dziala-
nia instytucji faczac je z demokratycznie ujetym tancuchem delegacji. Celem
perspektywy konstytucyjnej jest zapobieganie korupcji oraz naduzyciom
wladzy, przeciwdzialanie procesom klientelizmu i oligarchizacji (cho¢by po-
przez jawnos¢ o$wiadczen majatkowych). Perspektywa cybernetyczna zwia-
zana jest z oddzialywaniem na procesy uczenia si¢ organizacji, pelni funkcje
facznika miedzy przeszloscia, terazniejszoscig i przysztoscig. Nie ogranicza
si¢ do oceny przesztosci, ale do monitorowania zmian otoczenia i zapewnie-
nia informacji zwrotnej na temat jego funkcjonowania, co uwypukla brak
autopojetycznosci instytucji. Celem podejscia cybernetycznego jest instytu-
cjonalizacja zdolnosci uczenia si¢ organizacji*®. Rozliczalnos¢ petni funkcje

»*  W.N.Espeland, B.I. Vannebo, Accountability, Quantification, and Law, ,Annual Review
of Law and Social Science” 2007, No. 3, s. 25.

% Zob.P. Aucoin, R. Heintzman, The Dialectics of Accountability for Performance in Public
Management Reform, ,International Review of Administrative Sciences” 2000, vol. 66, s. 45-55.

»  Zob. M. Bovens, Analysing and Assesing Public Accountability...,s. 22.

26 Tbidem, s. 463.
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mechanizmu ,,napominajacego”, co wymaga zapewnienia rozwigzan facza-
cych sie z transparentnoscia®.

Kategoria rozliczalnosci prokuratora stanowi odpowiedz na deficyt legity-
mizacji prokuratury w zauwazalnym kontekscie, ktéry mozna okresli¢ mia-
nem hipertrofii przymusu legitymizacji. Niezalezno$¢ ustrojowa prokuratury
jest warunkiem odpowiedzialnosci, stanowi ratio essendi rozliczalnosci. Nie-
odpowiedzialne s3 podmioty strukturalnie niezdolne do odpowiedzi. W dys-
kursie amerykanskim rozliczalno$¢ uzywana jest wymiennie z good gover-
nance. W takim wymiarze faktycznie nie ma ona dialektycznego odnosnika,
stanowi jedynie hasto.

Réwnowazenie niezalezno$ci z rozliczalno$cig realizowane jest przez po-
miar wynikéw obejmujacy m.in.: wzrost wydajnosci prokuratury (szybsze
rozwigzywanie wiekszej liczby spraw), obnizenie kosztéw poprzez konso-
lidacje prokuratur; racjonalizacje dystrybucji zasobéw, w tym polityki roz-
dziatu etatéw orzeczniczych i obstugi. Rozliczalno$¢ wymaga permanent-
nego pomiaru wydajnosci. Nie mozna bowiem zarzadzac tym, czego nie
mozna zmierzy¢, a to co si¢ mierzy jest cenne i przyciaga uwage®®. Istotne
z punktu widzenia holistycznego podejscia do rozliczalnosci prokuratu-
ry jest ustalenie faktoréw relewantnych dla oceny dziatania instytucji. Ta-
kie czynniki jak terminowo$¢, obciazenie, efektywnos¢ stanowia kluczo-
we indykatory dla oceny dzialania prokuratury z perspektywy §wiadczenia
ustug publicznych.

Pytanie o idealng liczb¢ miar wydajnosci jest pytaniem, czy powinny
obejmowac one ograniczong liczbe wskaznikow ,witalnych” instytucji czy
tez znaczna liczbe wskaznikow ,,trywialnych”. Racje ma Ingo Keilitz postu-
gujac si¢ metaforg deski rozdzielczej samochodu, ktéra obejmuje: predko-
$ciomierz, licznik kilometréw, obrotomierz i inne przyrzady do monitoro-
wania temperatury czy ci$nienia. Taki indeks okresla si¢ mnemonicznym
akronimem SMART - specific, measurable, attainable, relevant, time-bo-
und. Tak uksztaltowane podstawowe wskazniki pozwalajg na bezpieczne,

¥ M. Bovens, T. Schillemans, P. Hart, Does Public Accountability Work? An Assessment
Tool, ,Public Administration” 2008, vol. 86, No. 1,s.232-233.

* Por. I. Keilitz, Viewing Judicial Independence and Accountability through the ,Lens” of
Performance Measurement and Management, ,International Journal for Court Administration”
2018, vol. 9, No. 3, s. 26.
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efektywne i terminowe funkcjonowanie bez niepotrzebnego rozpraszania
uwagi®. Chodzi wigc o stworzenie indeksu kilku miar, ktére dajg obraz in-
stytucji w makroskali.

Nadmierna rozliczalno$¢ moze doprowadzi¢ do ,,putapki odpowiedzial-
nosci”, ktéra objawia si¢ ograniczeniem dzialan o charakterze innowacyj-
nym i przedsigbiorczym. Zalezy to od podejécia i okreslenia, czy akcen-
ty rozliczalnosci sg rozlozone na mechanizm kontroli, czy tez mechanizm
uczenia. Zbyt $cista kontrola demokratyczna, moze doprowadzi¢ do ogra-
niczenia kreatywnosci i podejscia ukierunkowanego na dziatania cechujace
sie ,,obsesyjnie” demokratycznym, usprawiedliwionym podejsciem biuro-
kratycznym (skrajnie proceduralnym). M. Bovens zestawia funkcje i dys-
funkgcje rozliczalnos$ci publicznej, przeciwstawiajac odpowiednio: kontrole
demokratyczng - obsesji na punkcie regul; integralnos¢ — proceduralizmo-
wi; doskonalenie - sztywnosci; legitymizacje — polityce skandalu; kathar-
sis — kozlu ofiarnemu™.

Mechanizmy rozliczalnosci moga zatem stuzy¢ jako narzedzie do wywola-
nia refleksji instytucjonalnej, wykorzystujacej mechanizmy informacji zwrot-
nej. Biorac pod uwage organizacje prokuratury konieczne jest takze zwro-
cenie uwagi na wprowadzenie do tej czesci organéw ochrony prawnej zasad
teorii i zarzadzania zwigkszajacych efektywnos¢ i jakos¢ dziatania. Nie cho-
dzi o mechaniczng recepcje zasad teorii organizacji spotykanych w zarza-
dzaniu organizacjami w warunkach rynkowych (np. NPM), ale twércza ich
adaptacje do organizacji prokuratury jako instytucji $wiadczacej ustugi pu-
bliczne w przestrzeni wymiaru sprawiedliwosci. Zasadnicze elementy zarzg-
dzania publicznego w prokuraturze powinny obja¢ przede wszystkim: 1) za-
rzadzenie przez cele (ukierunkowanie rozwigzan na skutecznos¢ precyzyjnie
oznaczonych celow); 2) zarzadzanie zadaniowe (podzial calej materii dziala-
nia na zadania); 3) zarzadzanie parametryczne (pomiar efektywnosci orga-
nizacyjnej); 4) zarzadzanie innowacyjne (wykorzystanie nowoczesnych me-
tod i narzedzi zarzadzania); 5) zarzadzanie przez wiedze.

2 Ibidem,s.32-33.
3% Por. M. Bovens, Public accountability, [w:] The Oxford Handbook of Public Management,
red. E. Ferlie, L.E. Lynn, jr., C. Pollitt, New York 2005, s. 194.
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VI. Rezimy rozliczalno$ci

Aby oddac¢ calg zlozonos$¢ prokuratury, zamiast na poszczegélnych forach,
nalezy koncentrowac sie na wspdlnym efekcie wszystkich foréw rozliczenio-
wych, z ktérymi prokuratura jest zaangazowana w okreslonych relacjach. Fora
rozliczeniowe sg czesto wspolzalezne i nie mozna ich odpowiednio przedsta-
wi¢ przez metafore jasnego i hierarchicznego ,,fancucha delegacji”, ktory jest
wyrazem legitymizacji formalnej (konstytucyjnej badz ustawowe;j), ale wy-
maga zaufania i szacunku spolecznego wobec funkcji petnionych przez in-
stytucje (prokurature)’.

Prokuratura jako instytucja moze cieszy¢ sie takim zaufaniem tylko wte-
dy, gdy zaréwno jako organizacja, jak i indywidualni prokuratorzy s3 po-
strzegani jako niezalezni i bezstronni. Negatywne spoteczne oceny prokura-
tury pozostaja na wysokim poziomie. W ostatnich latach (od marca 2016 r.
do marca 2019 r.) pozytywne oceny prokuratury nie przekroczyly 34%3.
De lege ferenda konieczne jest wykorzystanie metod zarzadzania w proku-
raturze o elementy NPM, ktérych celem powinno by¢ zapewnienie obywa-
telom ustug publicznych cechujacych sie wysoka jakoscig, efektywnoscia,
skutecznoscig i uzytecznoscig. Konsekwencja takiego modelu zarzadzania
powinno by¢ ksztaltowanie swoistego etosu stuzby prokuratorskiej, opar-
tego na przekonaniu o centralnej pozycji obywatela w relacjach z organiza-
cja. Uzasadnienie dla wprowadzenia takiego modelu zarzadzania wynika
z fragmentaryzacji i emergentnosci otoczenia spotecznego, a takze poste-
pujacej internacjonalizacji i europeizacji polityki publicznej. Konsekwencja
tego stanu rzeczy jest fakt, ze dotychczasowe formy zarzadzania wladcze-
go i hierarchicznego stajg si¢ przeciwskuteczne. Spadek zaufania obywateli
do prokuratury i tym samym oslabienie jej legitymizacji rowniez uzasad-
nia takie stanowisko.

Konieczno$¢ poszukiwania nowych rozwigzan dotyczacych zarzadzania
w prokuraturze wychodzi naprzeciw tendencjom kryzysowym zwigzanym
z modelem zarzadzania z perspektywy hierarchiczno-centralistycznej. Jedng
ze zmian prokuratury o charakterze podstawowym stanowig przeobrazenia

3! ]. Zapatero, El buen Fiscal, Valencia 2019, s. 138-139.
32 Zob. Oceny dziatalnosci instytucji publicznych. Komunikat z badarn Centrum Badania

Opinii Spolecznej, marzec 2019, nr 44, s. 8.
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aksjonormatywne i bedaca ich poklosiem wzrastajgca rola zarzadzania przez
wartosci. Z perspektywa, w ktérg wbudowane sg etosy grupowe, a wigc nor-
my, idealy i cele wspdlne dla okreslonych grup, zwigzana jest relacja pomig-
dzy wartos$ciami a organizacjg sfery publicznej prokuratury, okresleniu kul-
turowej tozsamosci organizacji”.

Nowe formy pomiaru wydajnosci i ,,zarzadzanie jakoscig” wynikaja z ro-
sngcego wykorzystania systemow informatycznych i baz danych, co powoduje
zmiane perspektywy i tradycyjnych form oceny. Oczekiwania spoteczne do-
prowadzily do opracowania szeregu strukturalnych i proceduralnych zmian,
ale przede wszystkim skutkowaty uksztalttowaniem nowych form oceny ,,za-
rzadczej” prokuratur oraz oceny dzialalnosdci prokuratoréw. Menedzerowie
s3 tradycyjnie nastawieni na dazenie do wydajnosci, podczas gdy w przypad-
ku sedzidéw czy prokuratoréw charakterystyczne jest podejscie oparte na dzia-
taniu legalnym.

Nowe zarzadzanie publiczne z perspektywy wladzy wykonawczej impliku-
je podejscie do zarzadzania publicznego jako swiadczenie ustug. W zwiagzku
z tym od egzekutywy (czy tez agencji rzagdowych) oczekuje si¢ reakcji na sta-
nowisko opinii publicznej i spelnianie okreslonych standardéw. W tym kon-
tek$cie mozna réwniez postrzega¢ organy wymiaru sprawiedliwosci**. Nie jest
to oczywiscie zwykla ustuga, ale ustuga umiejscowiona w kontekscie wspie-
rania rzagdow prawa.

Rozliczalno$¢ w odniesieniu do prokuratury wymaga wziecia pod uwage
trzech kluczowych kategorii, mysli przewodnich, takich jak reprezentacja, au-
torytet i odpowiedzialno$¢. Reprezentacja jest pojeciem wieloznacznym. Obej-
muje ,,dziatanie” dla kogo$ i w imieniu kogo$. Szczegélnie problematyczna jest
kwestia reprezentacji w odniesieniu do prokuratury. Tradycyjnie w szerokim
ujeciu traktuje si¢ ja jako relacje, stosunek ustawodawcy i elektoratu, ktéry
dokonatl wyboru legislatywy w takim ksztalcie osobowym, programowym.
W tym sensie niejasne jest kogo lub co reprezentuje prokuratura. W Europie
tradycyjnie prokuratorzy, sedziowie nie reprezentujg intereséw wyborcow, ale

33 Zob.]. Szczupaczynski, Zarzqdzanie przez wartosci w sferze publicznej, [w:] Nowe idee

zarzqdzania publicznego. Wyzwania i dylematy, red. E.M. Marciniak, J. Szczupaczynski, War-
szawa 2017, s. 82-83.

3 Por. F. Contini, R. Mohr, Judicial Evaluation. Traditions, innovation and proposals for
measuring the quality of court performance, Saarbrucken 2008, s. 12.
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raczej reprezentujg bardziej ogélne wartosci lub zasady®. Prokurator, ktéry
winien by¢ powotywany ze wzgledu na swoja wiedz¢ prawnicza, ,,dziata” nie
w obronie konkretnych osdb, ale raczej zasad o charakterze abstrakcyjnym.

Oczywiste jest, ze system zarzadzania w prokuraturze przez wyniki nie
moze ingerowaé w instytucjonalng niezalezno$¢ prokuratury i indywidualng
prokuratoréw w podejmowaniu decyzji procesowych. Niemniej jednak ogol-
ne informacje o czasie zalatwiania spraw zapisane w dokumentach prokura-
tury, same w sobie nie zmniejszaja ani nie zagrazajg niezaleznoéci dziatania
prokuratora w podejmowaniu decyzji w poszczegélnych sprawach.

System rozliczalno$ci powinien zatem opierac si¢ na kilku grupach wskaz-
nikow, ktére obejmowalyby nastepujace obszary: skutecznos¢, jakos¢, termi-
nowo$¢ oraz rozwdj zawodowy. Faktory te powinny sie rowniez cechowac ze-
wnetrzng przejrzystoscia.

VII. Wnioski koncowe

Z rozliczalnoscig zwigzana jest auctoritas, a wiec ogolne powazanie, autory-
tet jakim instytucja cieszy si¢ w spolteczenstwie, petnigcy funkcje komple-
mentarng wobec potestas czy tez imperium. Konieczne jest wiec opracowa-
nie faktoréw oceny stanu niezaleznosci i rozliczalnosci prokuratoréw oraz
prokuratury w oparciu o przyjecie, ze te dwa pojecia sa ze sobg powigzane.
Niezalezno$¢ bez odpowiedzialnosci nie bedzie akceptowalna spolecznie.
Odpowiedzialno$¢ bez niezalezno$ci ogranicza sie do biurokratycznego po-
dejmowania decyzji procesowych.

Realnym problemem w prokuraturze jest sytuacja, gdy odpowiedzialno$¢
przechodzi z prokuratoréw na wytyczne, z 0sdb na liczby, przyjmujac coraz
bardziej odhumanizowany wymiar. W konsekwencji trudna jest indywi-
dualizacja, a ostatecznie prokuratorzy ponosza mniejsza odpowiedzialnos¢
za wyniki swojej pracy. Nie do przecenienia jest réwniez rola mediéw, ktdre
odgrywaja kluczowg role we wzmocnieniu skutkéw oceny raportéw, pelnia-
cych funkcje legitymizacyjna.

Wzmacnianie znaczenia rozliczalnosci w systemie instytucjonalnym pro-
kuratury uzasadnione jest przede wszystkim spadkiem efektywnosci dzialania

35 Ibidem,s. 1S.
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tej instytucji. Pojecie rozliczalnosci, jako swoistej ikony, w Polsce jest mniej
przydatne do celow analitycznych, przypomina bowiem przepastny kosz pe-
ten dobrych intencji, luzno zdefiniowanych poje¢ i niejasnych obrazéw do-
brego zarzadzania. Konieczne jest znacznie bardziej odpowiedzialne podej-
$cie do rozliczalnosci, porzucenie schematu sprawozdawczo$ci pozbawionej
elementu analizy i wyciggania konstruktywnych wnioskéw, na rzecz wielo-
plaszczyznowej rozliczalnos$ci zakorzenionej w duchu idei good governance.
Prokuratura jest wkomponowana — by uzy¢ sformutowania Colina Scotta -
w ,skomplikowane sieci rozliczalnosci™, ale to wlasnie rozliczalnos¢, wy-
korzystujac w czgsci metody NPM, umozliwia wprowadzenie tak potrzebne-
go tej instytucji ,ducha przedsiebiorczosci”.

Cho¢ nie istnieje uniwersalny sposéb pomiaru jakosci dziatania proku-
ratury, to mozna wskazac na dostepnos¢ prokuratury dla obywateli (uzyski-
wanie informacji), odpowiednie materialy rzeczowe i zasoby osobowe (liczba
pracownikow obstugi w przeliczeniu na etat orzeczniczy prokuratora), narze-
dzia oceny oraz stosowanie norm jakosci.

Wzrost ograniczen budzetowych i wymogéw jakosciowych powoduje,
ze nie da si¢ dalej utrzymywac prokuratury w jej anachronicznej, historycz-
nej odrebnosci. Konieczne jest wypracowanie modelu organizacyjnego, kto-
ry bedzie ewoluowaé w kierunku zaspokojenia nowych wymagan spotecz-
nych przy jednoczesnym przestrzeganiu podstawowych zasad, ktdére petnia
funkcje w legitymizacji.

Kwestia postrzegania zaufania spotecznego do systemu wymiaru sprawie-
dliwosci w sprawach karnych musi by¢ relacjonowana do znacznej dyskrecjo-
nalno$ci prokuratorskiej, ktéra winna by¢ zgodna z przejrzystymi standar-
dami. W szerszym zakresie dotyczy modeli prokuratury, ktérych podstawa
dzialania jest zasada oportunizmu, niemniej jednak w kontekscie nieuchron-
nej tendencji do rozszerzania stosowania konsensualnych trybéw zakonczenia
postepowania karnego, odgrywac bedzie coraz wiekszg role takze i w Polsce.

Prokuratorzy jak sedziowie, powinni by¢ powotywani w rzetelnej proce-
durze zapewniajacej neutralno$c¢ i przejrzystos¢, w oparciu o obiektywne kry-
teria, w szczegolnosci obejmujace kwalifikacje zawodowe, umiejetnosci i do-

3¢ Zob. C. Scott, Accountability in the regulatory state, ,Journal of Law and Society” 2000,

vol. 27, No. 1, 5. 49-50.
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$wiadczenie. Transparentnos¢ i uczciwos$¢ w procesie rekrutacji czy awanséw
prokuratoréw musza by¢ odzwierciedlone w ich postepach kariery, co ogra-
nicza wplywanie na jego niezalezno$¢ poprzez zapobieganie wpltywom ze-
wnetrznym, takim jak oferty pieni¢zne lub wplywy wewnetrzne, jak chocby
oferty awansu majace na celu wplyniecie na decyzj¢ prokuratora®.

Rozliczalno$¢ zapobiega batkanizacji intereséw w ramach prokuratury, jed-
noczes$nie wystrzegac nalezy si¢ rytualizmu w poszukiwaniu mechanizmoéw
oceny. Rozliczalno$¢ stanowi ,,retoryczny” wierzchotek legalnosci systemu
wymiaru sprawiedliwosci, ktéry zezwala na sad i wymaga odpowiedzialno-
$ci’®. Ocena prokuratoréw jedynie w jednym wymiarze, czy to z punktu wi-
dzenia legalnosci czy z perspektywy kryteridow menedzerskich bytaby prze-
jawem symplifikacji.

Kompleksowe podejscie do rozliczalno$ci prokuratury implikuje koniecz-
nos¢ ewaluacji wykraczajacej poza mechanizmy wewnetrzne. Nieodzowne jest
uwzglednienie zewnetrznych punktéw odniesienia i zZrédel autorytetu. Ko-
nieczne jest znalezienie optymalnego i wielowymiarowego narzedzia ewalu-
acji, pozwalajgcego monitorowa¢ dzialanie instytucji, a w konsekwencji po-
prawic¢ efektywno$¢ petnionych funkcji.
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