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Streszczenie

Celem artykulu jest przedstawienie wybranych aspektéw zagadnienia imposybi-
lizmu prawnego (administracyjnoprawnego) oraz zaproponowanie rozwigzan
ustrojowych mogacych przyczynic sie do zmniejszenia skali wystepowania tego
negatywnego zjawiska. W artykule w pierwszym rzedzie odniesiono si¢ do przy-
czyn imposybilizmu prawnego oraz jego postaci. Nastepnie przedstawiono sto-
sowane i sprawdzone w rozwinietych administracjach rozwigzanie ustrojowe,
jakim jest rozliczalno$¢ administracji, oraz zaproponowano jego zastosowanie
w polskim prawie administracyjnym. W opracowaniu postuzono sie¢ m.in. metoda
przenoszenia rozwigzan z zakresu zarzadzania do prawa administracyjnego.
W opracowaniu postawiono teze, ze systemowe i prawidlowe wprowadzenie
instytucji rozliczalno$ci administracji do polskiego systemu prawa administracyj-
nego (w postaci odpowiednich norm ustrojowych) moze istotnie przyczynic sie
do zmniejszenia zakresu imposybilizmu prawnego. Rozwazania przedstawione
w artykule prowadzone sa w dwdch plaszczyznach — formalno-dogmatycznej
oraz realizmu prawnego.

Stowa kluczowe: imposybilizm prawny, zarzadzanie publiczne, rozliczalnos¢
administracji.
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Legal Impossibility and the Accountability
of Administration?

Abstract

The purpose of the article is to present selected aspects of the issue of legal (admini-
strative and legal) impossibility and to propose structural solutions that can contri-
bute to reducing the scale of that negative phenomenon. Firstly, the article refers
to the causes of legal impossibility and its form. Next, a structural solution that has
been used and verified in developed administrations, that is, the accountability of
administration, was presented, and its application to Polish administrative law
was proposed. In the study (among others) the method of transferring management
solutions to administrative law was used. In the paper, a thesis was formulated
that a systemic and correct introduction of the institution of the accountability of
administration into the Polish system of administrative law (in the form of proper
structural norms) may significantly contribute to reducing the scope of legal impossi-
bility. The reflections presented in the article are provided in two dimensions — one
that is formal and dogmatic and another that concerns legal realism.

Keywords: legal impossibility, public management, accountability
of administration.

3 The research has not been supported financially by any institution.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.480 Tom 13, nr 3/2021



IMPOSYBILIZM PRAWNY A ROZLICZALNOSC ADMINISTRACJI 197

Wstep

Wojciech Goralczyk definiuje imposybilizm prawny jako rozbiezno$é pomiedzy
formalnym a realnym obwigzywaniem normy prawa administracyjnego?. Ponie-
waz przedmiotem rozwazan jest prawo administracyjne, dopuszczalne wydaje sie
takze stosowanie pojecia ,imposybilizm administracyjnoprawny”. Wydaje sie, ze
dla petnego obrazu warto réwniez odnotowac zjawisko przeciwne, ktére na potrzeby
niniejszego opracowania mozna okresli¢ mianem ,posybilizmu prawnego”, rozu-
mianego jako catkowita lub prawie catkowita® zgodno$¢ formalnego i realnego
obowigzywania prawa. Normy prawne sg ustanawiane po to, aby regulowaty zacho-
wania ludzi, wigc posybilizm prawny jest stanem pozadanym, a imposybilizm
stanem negatywnym, ktéry powinien by¢ redukowany w jak najwiekszym stopniu.
Analizujgc imposybilizm prawny, mozna poddac¢ badaniom m.in. jego postaci,
przyczyny oraz skutki, a takze powiazania miedzy powyzszymi elementami.
Warto réwniez poszukiwad, rozwazac i proponowac mozliwe rozwigzania, ktére
moglyby ograniczy¢ to negatywne zjawisko. W zwiazku z tym w niniejszym
opracowaniu zostang przedstawione rozwazania na temat przyczyn imposybi-
lizmu, jego postaci, a takze zostanie zaproponowane rozwigzanie ustrojowe, ktére
moze przyczynic sie do zmniejszenia jego rozmiaréw. Nalezy zaznaczy¢, ze niniej-
szy artykul 1aczy rozwazania w 2 plaszczyznach — formalno-dogmatycznej oraz
realizmu prawnego, gdyz, jak sie wydaje, takie podejscie moze pozwoli¢ na przed-
stawienie rozwiazan, ktére beda mogly zosta¢ zastosowane w praktyce.

Blad regulacyjny i btad zarzadzania
jako przyczyny imposybilizmu prawnego

W. Goralezyk® dzieli przyczyny imposybilizmu prawnego na przyczyny prawne
i faktyczne. Wydaje sig¢, ze mozna zaproponowag, aby przyczyny prawne okresla¢

4 W. Goéralczyk, Imposybilizm prawny, referat przedstawiony na zebraniu naukowym katedr Kolegium
Prawa Akademii Leona Kozminskiego w dniu 27 stycznia 2020 r.

5 Stojac na gruncie realizmu prawnego, prawie catkowita zgodnos¢ formalnego i realnego obowiazy-
wania prawa mozna zakwalifikowac¢ jako biegun przeciwny do imposybilizmu prawnego.

6 W. Goralcezyk, Imposybilizm prawny..., op. cit.
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198 MARIUSZ MACIEJEWSKI

zbiorczo mianem bledu regulacyjnego, natomiast przyczyny faktyczne mianem
bledu zarzadzania. Warto tutaj podkresli¢, ze blad zarzadzania moze dotyczy¢
zaréwno zarzadzania organem/urzedem, jak i zarzadzania obszarem administro-
wanym przez organ. Mozna réwniez postawic hipoteze, ze w perspektywie praw-
nej blad zarzadzania to blagd w stosowaniu prawa administracyjnego. Hipoteza
ta zaklada jednak, Ze tre$¢ norm prawa administracyjnego powinna by¢ ustalana
w drodze interpretacji uwzgledniajacej wiedze z zakresu zarzadzania. Poniewaz
to zalozenie nie jest powszechnie przyjete w doktrynie prawa administracyjnego,
powyzsze twierdzenie ma charakter hipotezy badawczej’.

Blad regulacyjny lub blad zarzadzania sa odchyleniem od prawidlowego stanu,
odpowiednio regulacji normatywnej lub zarzadzania, ktérego (tzn. prawidlowego
stanu) skutkiem bylby posybilizm prawny. Nie zawsze jednak przedmiotowe btedy
beda wywolywaly rezultat w postaci rozbiezno$ci pomiedzy formalnym i realnym
obowigzywaniem prawa administracyjnego. Czasami bowiem moga skutkowa¢
#tylko” nieefektywnos$cig administracji rozumiang jako ponoszenie wiekszych
kosztéw zapewnienia zgodnosci zachowan adresatéw norm z prawem anizeli jest
to konieczne. Bledy regulacyjne mozna definiowa¢, wskaza¢ ich przyczyny oraz
poszukiwac i ewentualnie wskazywaé mozliwe $rodki zaradcze, cho¢ oceniajac
realistycznie, zapewne nie zawsze bedzie mozliwe osiggniecie satysfakcjonujacego
stanu calkowitej zgodnosci.

Wsréd bledéw regulacyjnych warto odnotowac bledy polegajace na nieuwzgled-
nieniu przez prawodawce wiedzy z zakresu zarzadzania w toku stanowienia prawa
administracyjnego. Blad taki mozna okresli¢ mianem bledu regulacyjno-zarza-
dzaniowego, poniewaz w takim przypadku formalnie obowiazujace normy prawa
administracyjnego beda staly w sprzecznosci z dorobkiem nauk o zarzadzaniu.
Przyjecie istnienia tego bledu bazuje na dwdch zalozeniach. Po pierwsze, ze nauki
o zarzadzaniu zawieraja wiedze na temat tego, jak organizacje funkcjonuja i sku-
tecznie osiagaja stawiane im cele. Po drugie, Ze prawodawca moze i powinien sto-
sowaé wiedze z nauk o zarzadzaniu przy stanowieniu prawa administracyjnego,
oczywiscie z uwzglednieniem specyfiki administracji i prawa administracyjnego®.

7 Na temat ,wykladni zarzadzaniowej prawa administracyjnego” zob. M. Maciejewski, Skutecznos¢
i efektywnos¢ administracji w prawie administracyjnym. W kierunku recepcji zarzqdzania publicznego w polskim
prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 63 in.

8 Poglad takijest obecny w literaturze przedmiotu, tak np. J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska
administracji publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2017,
CXI; J. Korczak (red.), Otoczenie administracji publicznej, Wroclaw 2017, s. 81; J. Izdebski, Metody badawcze
nauk administracyjnych, [w:] S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspdtzaleznos¢
dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 442; M. Zirk-Sadowski, Metodo-
logia nauk administracyjnych na tle metodologii prawoznawstwa, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 630-631.
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Administracja bowiem jest organizacjg i w zwigzku z tym mozna odnosi¢ do niej
uniwersalne reguly zarzadzania organizacjami, co powinno zosta¢ odzwiercied-
lone w regulujacej ja galezi prawa. Odzwierciedlenie tej wiedzy juz samo w sobie
mogloby zmniejszy¢ rozbiezno$¢ pomiedzy formalnym i realnym obowigzywaniem
prawa przez podniesienie skutecznosci i efektywnosci jednostek administracji.

Nalezy tutaj zaznaczy¢, ze pojecie bledu regulacyjnego nie stoi w sprzecznosci
z dogmatycznym zatozeniem racjonalnego prawodawcy?, poniewaz rozwazania
na temat bledu regulacyjnego prowadzone sa na innej plaszczyZnie anizeli zato-
zenie racjonalnego prawodawcy, a mianowicie na plaszczyZnie pozasystemowej,
nieingerujacej bezposrednio w funkcjonowanie systemu formalnie obowigzujacych
norm prawnych. Jest to plaszczyzna majaca za przedmiot sposéb tworzenie prawa
i jest plaszczyzna oparta na realizmie, a nie idealizmie wlasciwym koncepcji
racjonalnego prawodawcy. W obrebie tej plaszczyzny mozliwe jest stawianie tezy,
ze prawodawca popelnia bledy. Innymi slowy: pojecie bledu regulacyjnego funk-
cjonuje ponad sferg formalnie ujmowanego systemu prawa, ktérego dotyczy
zalozenie racjonalnego prawodawcy.

Blad regulacyjny a prawo materialne,
formalne i ustrojowe

Imposybilizm prawny sensu stricto W. Géralczyk rozpatruje m.in w odniesieniu do
norm materialnych, proceduralnych i ustrojowych!®. W istocie, wszystkie te rodzaje
norm tworza system majacy stuzy¢ skutecznemu i efektywnemu administrowaniu
okreélona dziedzing zycia spotecznego. Blad regulacyjny moze by¢ umieszczony
w kazdym z tych obszaréw regulacji i niezaleznie od jego alokacji moze powodo-
wacé imposybilizm prawny w wiekszym lub mniejszym zakresie. Jedna z przyczyn
imposybilizmu moga by¢ w szczegélnosci niewystarczajgce rozwigzania ustrojowe
motywujace organ administracji do zapewnienia zgodnosci formalnego i realnego
obowiazywania prawa w obrebie administrowanego obszaru. Jest to przyczyna
tkwigca w samym prawie, w takiej konstrukcji systemowej regulacji administra-
cyjnoprawnej, ktéra nie uwzglednia dorobku nauk o zarzadzaniu. Jest to zatem
blad regulacyjno-zarzadzaniowy. I nalezy tutaj zaznaczyc¢, Ze wprawdzie, oceniajgc
od strony dogmatycznej, wystarczajacag motywacja dla organu powinno by¢ juz
samo formalne obowiazywanie norm prawnych, to jednak oceniajac rzecz w per-
spektywie realizmu prawnego, nalezy wskaza¢, ze dodatkowe mechanizmy moty-

9 S.Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 161-164.
10 W. Goralczyk, Imposybilizm prawny..., op. cit.
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wujace jednostke administracji (a wlasciwie jej zasoby ludzkie) do zapewnienia
zgodnosci z prawem w administrowanym obszarze moga wzmocni¢ ich wysilki
dla zapewnienia zgodnosci, a tym samym zmniejszy¢ rozmiary imposybilizmu
administracyjnoprawnego. Nalezy tutaj z calag mocg podkresli¢, Ze teza ta jest posta-
wiona na plaszczyznie realizmu prawnego i zaklada, ze osoba pelniaca funkcje
organu oraz osoby zatrudnione w urzedzie organu nie sg bytami idealnymi, ale
bytami realnymi w calej ich zlozonosci i ludzkiej charakterystyce. W tym konteks-
cie nie wystarczy zatem ustanowi¢ norme prawng i liczy¢, ze sama jej moc obowia-
zujaca bedzie jedynym i wystarczajacym czynnikiem sklaniajgcym adresata do
jej realizacji. Pomocne w minimalizacji imposybilizmu prawego mogg bowiem
okazac sie inne czynniki, ktére motywuja ludzi do okredlonych zachowan. Innymi
stowy, sam fakt wyposazenia organ w kompetencje, ktérych wykonywanie ma
charakter obowigzkowy dla organu, moze nie by¢ wystarczajagcym czynnikiem
zapewniajacym formalne i realne obowigzywanie prawa. Istotne znaczenie w prak-
tyce beda mialy takze regulacje, ktére biorg pod uwage czynnik ludzki - to, Ze
funkcje organu petni cztowiek oraz to, ze wykonywanie przez niego kompetencji
jest w ujeciu faktycznym wykonywane w wiekszosci przez ludzi — pracownikéw
urzedu. Nieuwzglednianie czynnika ludzkiego przez prawodawce mozna uzna¢
za blad. W konsekwencji mozna postawi¢ teze, ze eliminacja tego bledu moze
polega¢ m.in. na umieszczeniu w prawie ustrojowym norm motywujacych osoby
pelniace funkcje organu oraz osoby zatrudnione w urzedach do posybilizmu
prawnego. W pewnym zakresie srodki zmniejszania imposybilizmu prawnego
ulokowane sg zatem poza systemem prawa, cho¢ z drugiej strony moga by¢ do
systemu prawa wprowadzone w drodze ich ,normatywizacji”. Wskazany tutaj
blad ustrojowy jest szczegdlnie istotny, poniewaz, jak sie wydaje, imposybilizm
wynikajacy z bledow ulokowanych w prawie materialnym i ustrojowym moégiby
zosta¢ w pewnych przypadkach ograniczony, jesli tylko organ administracji i jego
urzad mialyby wystarczajaca motywacje do zapewnienia zgodno$ci mimo istnienia
czynnikéw mogacych powodowaé imposybilizm prawny.

Normy bezposrednio i posrednio obowigzujace
a imposybilizm prawny

W prawie administracyjnym mozna wyrézni¢ dwa rodzaje norm prawnych: normy
posrednio obowigzujace obywateli, ktére wymagaja in casu konkretyzacji w postaci
czynnosci prawnej organu administracji, oraz normy bezposrednio obowigzujace,
ksztaltujace sytuacje prawna obywatela ex lege. Imposybilizm administracyjno-
prawny moze dotyczy¢ obu tych rodzajéw norm.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.480 Tom 13, nr 3/2021



IMPOSYBILIZM PRAWNY A ROZLICZALNOSC ADMINISTRACJI 201

W przypadku norm posrednio obowiazujacych inaczej rzecz bedzie sie miata
z prawami podmiotu administrowanego, a inaczej z obowiazkami. W przypadku
praw podmioty administrowane moga wystapi¢ do organu o uksztaltowanie
stosunku administracyjnego, a imposybilizm bedzie polegal na niewykonaniu
kompetencji. Bedzie to rzadziej wystepujacy rodzaj imposybilizmu ze wzgledu
na istnienie proceduralnych gwarancji praw podmiotéw administrowanych oraz
motywacje podmiotu administrowanego do realizacji swojego prawa. Tutaj wydaje
sie, ze mozna przyjaé, iz aktualny stan prawny oraz realne stosowanie prawa sa
wzglednie zadowalajace. Z kolei w przypadku obowigzkéw, gdy to organ admini-
stracji powinien by¢ inicjatorem postepowania w sprawie nalozenia obowigzku
na podmiot administrowany (co zazwyczaj jest sprzeczne z wola podmiotu admi-
nistrowanego), imposybilizm przejawi sie rowniez w tym, ze organ nie wykona
swojej kompetencji. Jednakze w tych sytuacjach, oceniajac rzecz na plaszczyznie
realistycznej, skala imposybilizmu bedzie zalezata od motywacji organu do wyko-
nywania prawa, a $cislej od motywacji ludzi sktadajacych sie na organijego urzad.
W przypadku niedostatecznej motywacji, skala imposybilizmu prawnego moze
by¢ znaczaca.

W przypadku norm bezposrednio obowiazujacych réwniez wydaje sie, ze
imposybilizm bedzie zdecydowanie czesciej spotykany w sytuacjach zakazéw czy
jakichkolwiek ograniczehn praw podmiotéw administrowanych. Wynika to z faktu,
ze organ administracji nie bedzie bezposrednio zaangazowany w stosowanie
normy prawnej, gdyz jej stosowanie zalezy od woli podmiotu administrowanego.
Organ administracji natomiast bedzie mial za zadanie monitorowanie danego
obszaru zycia spolecznego, identyfikowanie zaistnialych w nim niezgodnosci
zachowan podmiotéw administrowanych z norma (a wiec imposybilizmu prawne-
go) iich sankcjonowanie. W przypadku tego rodzaju norm administracyjnopraw-
nych skala imposybilizmu réwniez bedzie zalezala od motywacji organu, od
motywacji ludzi sktadajacych sie na organ i jego urzad, do wykonywania prawa.
W kontekscie sankcji nalezy natomiast wskazaé, ze w przypadku norm bezpo-
$rednio obowigzujacych podmioty administrowane, imposybilizm prawny moze
przybraé postac:

1. zachowania podmiotu administrowanego niezgodnego z obowiazujacym
prawem, ktére to naruszenie normy prawnej nie spotyka sie z reakcja organu
odpowiedzialnego za zapewnienie zgodnosci w postaci braku wlasciwej
reakcji przez zastosowanie sankcji administracyjnej (a wiec dochodzi do
zaniechania ze strony organu),

2. zachowania podmiotu administrowanego niezgodnego z obowigzujacym
prawem, ktére to naruszenie normy prawnej wywoluje reakcje organu
administracji, jednakze w nastepstwie tego podmiot administrowany nie
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koryguje swojego zachowania (aktualnego i na przyszlos¢); moze to by¢
wynikiem blednej praktyki stosowania narzedzi sklaniajacych obywateli
do zachowan zgodnych z prawem ale moze tez by¢ wynikiem niewtlasci-
wych sankcji administracyjnych ustanowionych w ustawie.

W przypadku norm bezposrednio obowiazujacych imposybilizm prawny moze
wynika¢ z faktu, ze organ administracji moze nie mie¢ $wiadomosci naruszenia
normy w wyniku braku odpowiedniej informacji. Uzyskanie takiej wiedzy wymaga
bowiem zbudowania systemu monitorowania administrowanego obszaru Zzycia
spolecznego pod katem naruszehn norm prawa administracyjnego, nad ktérych
przestrzeganiem czuwa organ. Imposybilizm w tej postaci moze zatem wynika¢
z braku wiedzy organu, a ten brak z kolei — z braku metod pozyskiwania infor-
macji, umiejetnosci, sSrodkéw oraz innych przyczyn faktycznych, a takze z braku
narzedzi prawnych. Cho¢ w tym ostatnim przypadku, jak sie wydaje, organ
powinien, na ile to mozliwe, ksztaltowac skuteczne i efektywne metody monito-
rowania oraz zdobywania wiedzy na podstawie obowigzujacych norm prawnych.

Rozliczalno$¢ administracji jako instytucja zmniejszajaca
imposybilizm prawny

Jak juz wspomniano, przyczyny imposybilizmu moga by¢ bardzo rézne. Podobnie
jak rézne przyczyny, mozna wskazac rézne metody zmniejszania zjawiska impo-
sybilizmu prawnego. Niektére z nich beda mialy charakter szczegétowy, wlasciwy
dla okredlonego obszaru administracji. Inne rozwigzania beda mialty charakter
generalny i bedg mogty by¢ zastosowane w wielu obszarach. Wéréd tych ostatnich
na szczegdlng uwage zastuguje, przedstawiana juz w literaturze, prawidlowo
przeprowadzona ocena skutkéw regulacji, bedaca instrumentem kompleksowej
oceny interwencji normatywnej'l. Zdecydowanie mniej zauwazonym, komplekso-
wym rozwiazaniem mogacym zmniejszy¢ skale imposybilizmu prawnego, jest
natomiast instytucja rozliczalno$ci administracji, ktéra moglaby zosta¢ wprowa-
dzona do norm ustrojowych polskiego prawa administracyjnego. Zastuguje ona
na szczegblng uwage w tym miejscu, poniewaz wydaje sig, Ze jej zastosowanie
mogloby przynie$¢ w krétkim terminie istotne korzysci w postaci zmniejszenia
skali imposybilizmu prawnego.

T Na temat oceny skutkéw regulacji zob. m.in. J. Chmielewski, W. Hoff, Regulatory Impact Assessment
(RIA) and Rationality of Law — Legal Aspects,“Management and Business Administration. Central Europe”
2015, 23(2), s. 92-108; Rogowski, W. Szpringer (red.), Ocena skutkéw regulacji, Warszawa 2007.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.480 Tom 13, nr 3/2021



IMPOSYBILIZM PRAWNY A ROZLICZALNOSC ADMINISTRACJI 203

Jak juz wspomniano, jedna z przyczyn imposybilizmu moze by¢ niewystar-
czajaca regulacja ustrojowa motywujaca organ administracji do maksymalizaciji
zapewnienia zgodnosci formalnego i realnego obowigzywania prawa. Tymczasem
mechanizm rozliczania jednostek administracji ze stosowania prawa administra-
cyjnego w obszarze ich kompetencji i realizacji ich zadafi/celéw, systemowo wkom-
ponowany w ustréj administracji, moze sta¢ sie silnym mechanizmem motywu-
jacym jednostki administracji do zapewnienia maksymalnej zgodnosci formalnego
irealnego obowigzywania prawa administracyjnego. Bedzie to mechanizm oddziaty-
wajacy niezaleznie od formalnie wigzacych norm prawa materialnego, procesowego
czy innych norm ustrojowych.

Na rozliczalno$¢ administracji w polskiej literaturze przedmiotu zwrécit uwage
jako pierwszy J. Supernat'?, przedstawiajac ujecia proponowane w literaturze
zagranicznej'®. Syntezujac rozne podejscia, rozliczalno$é mozna zdefiniowac jako
proces, w trakcie ktérego, na podstawie zebranych informacji, dokonuje sie
rozliczenia z dzialan jednego podmiotu (rozliczany) przed drugim podmiotem
(rozliczajacy), w wyniku czego dochodzi do okreslonych nastepstw!.

Tak ujeta rozliczalno$¢ znajduje zastosowanie w szczegélnosci do jednostek
administracji. Jak wskazuje H. Izdebski, m.in. rozliczalno$¢ podmiotéw admini-
strujacych cechuje podejscie do administracji okreslane jako good public governance,
a takze jako new public governance, public value governance lub responsive and accoun-
table public governance'.

W kontekscie administracji publicznej podobnie ujmuje rozliczalno$é P. Przy-
bysz, ktéry wskazuje, ze pelni ona funkcje podobne do kontroli i polega na zdawa-
niu sprawy ze swej dzialalnosci oraz uzasadnianiu prawidlowosci dzialan. Roz-
liczalnos¢ jest zwykle realizowana poprzez dzialania o charakterze rutynowym,

12 J. Supernat, O pojeciu rozliczalnosci (accountability) administracji, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl (red.), Odpo-
wiedzialnos¢ administracji i w administracji, Warszawa 2013, s. 35in.; J. Supernat, Administracja Unii Euro-
pejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 141 i n. i literatura tam cytowana.

13 Zagadnienie to jest szeroko obecne w literaturze zagranicznej. Obok literatury cytowanej przez
J. Supernata, zob. m.in. P. Barberis, The New Public Management And A New Accountability, “Public Admi-
nistration” 1998, 76(3); J. Martin, Changing Accountability Relations: Politics, Consumers and the Market,
“Public Management Service” 1997, OECD; N. McGarvey, Accountability in Public Administration: A Multi-
-Perspective Framework of Analysis, “Public Policy and Administration” 2001, 6(2); B. Stone, Administrative
Accountability in the ,Westminster” Democracies: Towards a New Conceptual Framework, “Governance” 2005,
8(4).

14 Jest to sparafrazowana definicja pojecia, w odniesieniu do ktdrej J. Supernat pisze, ze jest to jedyne
rozumienie rozliczalnoci, na ktére wszyscy sie zgadzaja, J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej.
Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, 2. 144 i literatura tam cytowana, zwtaszcza D. Chalmers, A. Tomkins,
European Union Public Law, Cambridge 2007; cyt. za M. Maciejewski, Skutecznosc i efektywnosc..., s. 135.

15 H. Izdebski, I11.6. Samorzqd terytorialny a wspdtczesne koncepcje zarzqdzania publicznego, [w:] Samorzqd
terytorialny. Pionowy podzial wiadzy, Warszawa 2020; cyt. za https://sip.lex.pl (dostep: 21.05.2021).
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takie jak skladanie corocznych informacji o swojej dziatalno$ci. Natomiast, co
warto odnotowa¢, w ujeciu P. Przybysza, z dzialaniami takimi nie wigza sie zadne
konsekwencje prawne. W szczeg6lnosci prawo nie przewiduje akceptowania
sprawozdania ani nie Iaczy z brakiem jego akceptacji negatywnych konsekwencji
dla funkcjonowania danej jednostki organizacyjnej albo jej kierownictwa!'®. Nie-
ktoérzy autorzy lacza pojecie rozliczalno$ci administracji z kategoria kontroli zarzad-
czej. Jak pisze M. Malecka-tyszczek, rysem charakterystycznym kontroli zarzadczej
jest wladnie akcentowanie rozliczalnosci publicznej (odnoszonej do indywidualnej
odpowiedzialnosci kierownika) i nadanie jej realnego znaczenia. Rozliczalnos¢
ustanawia odpowiedzialnosé¢ politykow i urzednikéw za realizacje nalozonych
na nich zadan. Jest rozumiana przede wszystkim jako obowiazek przedstawiania
sprawozdania ze swojej dzialalnosci oraz rozliczenia sie z nalozonych zadan. To
rozumienie pojecia rozliczenia si¢ jest szerokie, obejmujace odpowiedz na kluczowe
pytania, jakie konstrukcja ta generuje, a zatem o skuteczno$¢, oszczednos¢, legal-
nos¢, terminowos$¢ i adekwatnosé podjetych dziatan oraz ich efektow w stosunku
do celéw i potrzeb'”. Rozliczalno$¢ jako forme odpowiedzialno$ci ujmuja takze
Z. Machelski®® i A. Wojtowicz-Dawid".

Rozpatrujac pojecie rozliczalno$ci w kontekscie imposybilizmu prawnego,
nalezaloby wskaza¢, ze chodzi tu o rozliczalno$¢ jednostki administracji z zapew-
nienia realnego obowigzywania norm formalnie obowiazujacych.

W pierwszej z przytoczonych definicji rozliczalno$¢ odnosi sie do dziatan
rozliczanego podmiotu, jednakze w Swietle nauk o zarzadzaniu nalezaloby przy-
jaé, ze to nie same dzialania sg istota organizacji i jej rozliczalnosci, lecz stopien
osiagniecia wyznaczonych celéw albo realizacji wyznaczonych zadan. Cel jest
czescig istoty organizacji i podstawowa kategoria zarzadzania. Jednakze w polskim
prawie administracyjnym normy celowe, a wiec wyznaczajace cele organom admini-
stracji, sa stosunkowo rzadkie. Zasada sa normy zadaniowe, naktadajace na organy
administracji zadania. Zawierajg one jednak zupelnie inne tresci normatywne.

16 P.Przybysz, 5.2.3.3. Rozliczalnosé, [w:] Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020; cyt. za https:/
sip.lex.pl (dostep: 21.05.2021).

7" M. Matecka-Lyszczek, 6.2. Zakres odpowiedzialnosci, [w:] B. Dolnicki (red.), Kontrola zarzgdcza w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, https://sip.lex.pl (dostep: 21.05.2021).

18 Rozliczalno$¢ oznacza charakterystyczny dla demokracji liberalnej mechanizm odpowiedzialnosci
rzadzacych przed rzadzonymi, realizowany przez wyspecjalizowane instytucje; Z. Machelski, Rozli-
czalnos¢ jako element jakosci procesu demokratycznego w systemie instytucjonalnym I1I Rzeczpospolitej, ,Przeglad
Sejmowy” 2018, 1,s.61in.

9 Rozliczalno$¢ okresla odpowiedzialnos¢ politykéw i urzednikow za realizacje nalozonych zadan. Jest
ona rozumiana przede wszystkim jako obowigzek przedstawiania sprawozdania ze swojej dziatalno-
Sci oraz rozliczenia si¢ z nalozonych zadan; A. Wéjtowicz-Dawid, Kontrola zarzqdcza w kontekscie zmiany
prawa, osiggania okreslonego celu oraz efektywnosci zmian, PPP 2014, 7-8, s. 162 i cytowana tam literatura.
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W polskim prawie administracyjnym rozliczalno$¢ mogtaby odnosic¢ sie zatem
najczesciej do zadan organu administracji, chyba ze prawodawca wyznaczyl
organowi normatywnie cele do osiggniecia. Wowczas rozliczalno$¢ odnositaby
sie do stopnia osiggniecia wyznaczonego celu. Ten ostatni stan nalezaloby uzna¢
za optymalny i pozadany w systemie prawa administracyjnego.
Na podstawie powyzej przedstawionego ujecia mozna wskazac nastepujace
elementy sktadowe instytucji rozliczalnosci administracji*:
1. ustalenie relacji rozliczalnosci przez okreslenie podmiotu rozliczajacego
oraz podmiotu rozliczanego,
2. zebranie danych na temat rozliczanego podmiotu,
3. dokonanie, na podstawie danych, oceny podmiotu rozliczanego przez pod-
miot rozliczajacy,
4. wyprowadzenie z oceny nastepstw dla rozliczanego podmiotu.

Przede wszystkim, tworzac rozwigzania ustrojowe rozliczalnosci administra-
cji, nalezy wskaza¢ podmiot uprawniony i obowigzany do dokonania rozliczania
jednostek administracji. Nie powinno to nastrecza¢ wiekszych probleméw w przy-
padku administracji rzadowej, co zostanie dalej poruszone. Pewnym wyzwaniem
moze by¢ natomiast wskazanie podmiotu uprawnionego do rozliczania organéw
samorzadu terytorialnego, biorac pod uwage status ustrojowy samorzadu. By¢ moze
w tym przypadku nalezaloby pozostawic¢ rozliczanie wspélnocie samorzadowej
w trybie demokratycznym, w pierwszej kolejnosci skupiajac sie na rozliczalnosci
administracji rzadowe;.

W dalszej kolejnosci nalezaloby zwréci¢ uwage na instrumenty umozliwiajace
gromadzenie informacji przez podmiot rozliczajacy, poniewaz bez wlasciwej
informacji nie bedzie wiasciwej rozliczalnosci. ,Utomna” rozliczalno$¢ nie speini
z pewnoscia swojej roli w postaci zmniejszenia imposybilizmu prawnego. To pelna
informacja, to ujecie zjawisk w administrowanym obszarze w formie mozliwej do
uchwycenia i zmierzenia oraz wykonywanie systemowych pomiaréw tych zjawisk
moga pozwoli¢ na stwierdzenie rzeczywistego stanu zgodnosci formalnego i real-
nego obowigzywania prawa oraz na zmniejszenie rozmiaru imposybilizmu. Bedzie
to mozliwe dzieki obiektywizacji danych przedstawiajacych realny stan rzeczy,
co pozwoli na unikniecie stawiania ogdlnych stwierdzen zarzadczych na podstawie
zaobserwowanych kilku przypadkéw. Podstawa rozliczenia moga by¢ informacje
zebrane i przedstawione przez podmiot rozliczany, jednakze rodzi to ryzyko
mniejszych lub wiekszych znieksztalcenr opisywanej rzeczywistosci. Podstawg
rozliczenia mogg by¢ réwniez informacje zebrane przez podmioty trzecie, w tym

20 M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnosc..., s. 137.
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podmiot rozliczajacy, ale to z kolei wigze sie z wiekszym nakladem pracy. Gwa-
rantuje przy tym jednak wiekszy obiektywizm zebranych informacji, dzieki czemu
podmiot dokonujacy rozliczenia ma niezalezng podstawe informacyjng do dokona-
nia oceny. Wreszcie mozliwe sa rozwigzania posrednie, w tym np. uksztaltowanie
systemu pomiaréw administrowanej rzeczywistoéci w sposéb uniemozliwiajacy
ich znieksztalcenie oraz powierzenie ich wykonywania podmiotom rozliczanym,
z zastrzezeniem wlasciwego nadzoru. Informacje zbierane na potrzeby rozliczal-
nosci powinny obejmowac istotne parametry dziatalnosci administracji uwzgled-
niajace przede wszystkim kwestie imposybilizmu prawnego. Mozna tutaj wskaza¢
przyktadowo na wystepowanie w zaawansowanych systemach rozliczalno$ci
nastepujacych wskaznikéw/miernikow?!:

1. miernik rezultatu (outcome measure) — czyli wskaZnik obrazujacy uzyskane,
rzeczywiste rezultaty w zestawieniu z zaplanowanym celem,

2. miernik efektywno$ci — wskazZnik okreslajacy stosunek kosztu do rezultatu
dziatania administracji (np. koszt godzin przepracowanych przez pracowni-
koéw do uzyskanych rezultatéw zgodnych z celem),

3. miernik produkcji (output measure) — wskaznik obrazujacy dzialania podjete
przez organ administracji w toku wykonywania kompetencji.

Oczywiscie to zaledwie trzy przyklady miernikéw. Same systemy oceny funk-
cjonowania jednostek administracji (systemy performance measurement) w rozwinie-
tych administracjach moga by¢ bardzo rozbudowane, a ich szczegétowe oméwienie
przekracza ramy niniejszego opracowania. Dlatego mozna tutaj tylko zasygnali-
zowac te kwestie w celu zobrazowania istoty zagadnienia rozliczalnosci.

Kolejnym elementem instytucji rozliczalnoéci jest przedstawienie zebranych
danych do oceny podmiotu rozliczajacego oraz dokonanie przez ten podmiot
oceny. Przy odpowiednio skonstruowanym systemie miernikéw i wzorcéw bazu-
jacych na obiektywnych kryteriach, dokonywana ocena powinna by¢ zobiekty-
wizowana i nie beda istnialy duze mozliwosci jej naduzywania np. dla celéw
politycznych. Nalezy oczywiscie dodag, ze proces rozliczania powinien zagwaran-
towaé mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ podmiotowi rozliczanemu.

Ostatnim, wyzej wskazanym elementem instytucji rozliczalnosci, jest wypro-
wadzenie nastepstw dla rozliczanego podmiotu. Moga to by¢ nastepstwa trojakiego
rodzaju:

21 Takimi parametrami postuguje sie amerykanska administracja; pojecia zostaly oméwione na podsta-
wie definicji zawartych w ustawie GPRA Modernization Act of 2010 (Title 31, Subtitle II, Chapter 11,
§ 1115 the United States Code — Federal Government and agency performance plans - lit. (h) pkt. (3)
— (12)); Public Law No: 111-352, dostepnej na www.congress.gov.
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1. negatywne — gdy podmiot rozliczajacy stwierdzi znaczacy stopierr imposy-
bilizmu prawnego,

2. pozytywne — gdy podmiot rozliczajacy stwierdzi minimalny lub zerowy
stopien imposybilizmu prawnego,

3. neutralne — gdy podmiot rozliczajacy stwierdzi akceptowalny stopien
imposybilizmu prawnego.

Nastepstwa te powinny by¢ istotne (w sensie negatywnym lub pozytywnym),
stosowalne i realnie stosowane, a nie tylko wyrazone w tekstach aktow prawnych.

Oparta na powyzszych filarach i wlasciwie skonstruowana w szczegoétach
rozliczalno$¢ jednostek administracji moze istotnie przyczynic sie do zmniejszenia
rozmiaréw imposybilizmu prawnego. Nalezy oczywiscie zaznaczy¢, ze z pewnos-
cig caly proces rozliczalnosci, w szczegélnosci samo gromadzenie danych, bedzie
kosztochtonny. Jednakze dobrze zaprojektowany i zinformatyzowany system
pozwoli zautomatyzowac zbieranie oraz prezentacje niezbednych danych, gwaran-
tujac przy tym ich obiektywizm. Wydaje sie, ze mozliwe do uzyskania korzysci
(w postaci zmniejszania rozmiaru imposybilizmu prawnego) zdecydowanie prze-
wyzsza konieczne do poniesienia koszty, co mogloby przesadzi¢ o zasadnosci
wprowadzenia instytucji rozliczalno$ci jako zasady ustrojowej w polskim prawie
administracyjnym.

Modelowym przykladem systemowego zastosowania rozliczalnosci w admi-
nistracji publicznej s rozwigzania stosowane w administracji federalnej USA.
Konstrukcje tam przyjete sa zaawansowanymi konstruktami zarzadzania publicz-
nego. Najwazniejszymi instytucjami rozliczajacymi amerykanska administracje
federalna sa: Kongres USA i komisje Kongresu USA, Biuro Zarzadzania i Budzetu
w ramach urzedu Prezydenta USA (Office of Management and Budget) oraz
Government Accountability Office, odpowiednik polskiej Najwyzszej Izby Kontroli.
W skrécie mozna wskazaé, ze kazdy z powyzszych podmiotéw posiada upraw-
nienia do pozyskiwania odpowiednich informacji oraz mozliwosci wyprowadze-
nia konsekwencji wobec podmiotéw rozliczanych. Na poziomie ustrojowym mozna
zauwazy¢, ze w Polsce istnieja analogiczne rozwigzania, cho¢ niewatpliwie istnieja
tez znaczne réznice. Najistotniejsza r6znica zawiera sie¢ jednak w metodach zarzad-
czego pomiaru funkcjonowania jednostek administracji i dokonywania rozliczal-
nosci na ich podstawie. W roku 1993 w USA weszla w Zzycie ustawa Government
Performance and Results Act of 1993 (w skrécie GPRA), ktéra konstytuowala system
zarzadzania wydajnoscia (performance management) w jednostkach administracji
federalnej. Caly system sklada sie z r6znych elementéw, wérdd nich, jako giéwne,
mozna wskazac nastepujace: plany dzialania jednostki — dtugookresowe i krétko-
okresowe, okreslenie celéow do osiggniecia i okreSlenie oczekiwanego poziomu

Tom 13, nr 3/2021 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.480



208 MARIUSZ MACIEJEWSKI

osiggniecia kazdego z cel6w, ustanowienie szeregu miernikéw wydajnosci (perfor-
mance indicators). Kazdego roku jednostka administracji obowiazana byta sporzadzi¢
raport ze swojego dzialania wg norm wskazanych w GPRA. W roku 2010 weszla
w zycie ustawa modernizujagca GPRA Modernization Act of 2010, ktéra rozwinela
system zarzadzania wydajnoscia (performance management) o nowe elementy, zacho-
wujac podstawowe rysy konstrukcyjne opisane powyzej. Dzigki tym rozwigzaniom
prawnym podmioty rozliczajace maja gruntowna, precyzyjna wiedze zarzadcza
na temat prowadzenia spraw publicznych przez jednostki administracji oraz na
temat rezultatow przez nie osigganych. To z kolei pozwala na wyprowadzanie
konsekwencji bazujacych na obiektywnych miernikach zarzadczych. Jesli chodzi
za$ o mozliwe do wyprowadzenia konsekwencje wobec jednostki administracji
lub osoby bedacej jej kierownikiem, to wynikaja one z istoty i usytuowania sys-
temowego podmiotu rozliczajacego.

Rozliczalnos¢ w polskim prawie administracyjnym

Nalezy oczywiscie odnotowa¢, ze w polskim systemie prawa administracyjnego
istnieja pewne rozwigzania prawne, ktére mozna wpisa¢ w koncepcje rozliczal-
noSci administracji. Warto wskazac tutaj m.in. na regulacje prawne nakladajace
na organy administracji obowiazek przedstawiania raportéw ze swoich dziatan
i/lub uzyskanych rezultatéw. Tytulem przykiadu mozna przytoczyc¢ tutaj art. 28aa
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym??, zgodnie z ktérym wojt co roku do dnia
31 maja przedstawia radzie gminy raport o stanie gminy. Zgodnie z ust. 2, raport
obejmuje podsumowanie dziatalno$ci wéjta w roku poprzednim, w szczegélnosci
realizacje polityk, programow i strategii, uchwal rady gminy i budzetu obywatel-
skiego. Warto podkreéli¢, ze regulacja ta nakazuje przedstawienie ,podsumowania
dzialalnosci wdjta”. Taka szeroka formula normatywna pozwala na wskazanie
stopnia osiggniecia celéw, jesli takowe zostalyby wcze$niej ustanowione. Jest to
niewatpliwie pewien mechanizm rozliczalnosci, jednakze daleki od konstrukcji
wskazanej we wczesniejszej czesci niniejszego opracowania.

Poszukujac innych rozwigzah normatywnych, mozna wskaza¢, ze rozliczanie
administracji jest w pewnym sensie zadaniem Najwyzszej Izby Kontroli. Jednakze
regulacje dotyczace NIK nie w pelni odzwierciedlaja zaproponowang wyzej kon-
strukcje rozliczalno$ci administracji. Natomiast wydaje sie, ze przeksztalcenie NIK
w instytucje rozliczania administracji byloby zadaniem realnym do wykonania.
Tym bardziej, ze istnieja w tym zakresie bardzo dobre wzorce, z ktérych mozna

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. Z 2020 r. ze zm.).
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skorzysta¢, poniewaz gldéwng instytucja rozliczajaca administracje w USA jest
amerykanski odpowiednik NIK — Government Accountability Office. Dlatego
wydaje sie, ze na chwile obecna najprostszym i mozliwym do wprowadzenia
najszybciej w polskich realiach rozwigzaniem byloby wzmocnienie funkgcji rozli-
czalno$ci administracji rzadowej NIK. W tym zakresie jednak mozna postulowa¢
unowoczesnienie prawnej regulacji NIK przez dostosowanie jej do koncepcji
i standardéw pojeciowych zarzadzania publicznego. Istotnym elementem takiej
zmiany, jak sie wydaje, byloby wzmocnienie konsekwencji, jakie moglaby wypro-
wadzi¢ jednostka rozliczajaca wobec jednostki rozliczanej. Aktualne uprawnienia
NIK wydaja sie niewystarczajace. Mozna réwniez zaproponowa¢ wzmocnienie
funkcji rozliczalno$ci w parlamencie, np. przez przyznanie kompetencji rozliczal-
nosciowych odpowiedniej komisji jednej z izb parlamentu. Nalezy jednak w tym
miejscu podkredli¢, ze wprowadzenie instytucji rozliczalnoéci administracji wymaga
wczesniejszego wprowadzenia rozwigzan regulujacych pomiary imposybilizmu
prawnego, co pozwoliloby na obiektywna oceng i rozliczenie jednostek admini-
stracji, zapobiegajac naduzywaniu instytucji rozliczalnosci dla celéw politycznych.

Zakonczenie

Rozliczalno$¢ administracji stanowi instrument wzmacniania motywacji organéw
do zapewnienia zgodnosci formalnego i realnego obowigzywania prawa, oddziaty-
wajac na osoby pelniace funkcje organéw oraz pracownikéw urzedéw perspektywa
systemowego dokonywania oceny ich dziatan oraz wyprowadzenia konsekwencji
z tej oceny. Mozna sadzi¢, ze prawidlowe, systemowe wprowadzenie do polskiego
prawa administracyjnego instytucji rozliczalnosci, jako modelowego rozwiazania
stosowanego przy ksztaltowaniu ustroju kazdego organu administracji, moze
przyczynié sie do zmniejszenia skali imposybilizmu prawnoadministracyjnego
w istotnym rozmiarze.
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