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Co to jest dobre rzgdzenie
i dlaczego jest wazne?

W naszym opracowaniu skoncentrowalismy sie
na czterech cechach ,dobrego rzadzenia” (good
governance)'. Sg nimi:

1. partycypacja,
2. monopolizacja/uznaniowos¢,
3. rozliczalnosé,

4. transparentnosc¢.

1 Pojecie ,dobrego rzadzenia” ma bogaty dorobek na
gruncie nauk spotecznych i w literaturze eksperckiej,
zob. G.H. Addink, Good Governance: Concept and
Context, Oxford Academic, Oxford University Press
2019, https://academic.oup.com/book/35056 (dostepy
tu i dalej: 24 listopada 2024). Sama koncepcje szerzej
omawiamy w aneksie.

Realizacja tych zasad pomaga w budowaniu sa-
tysfakcji obywateli z demokracji, w tagodzeniu
konfliktbw spotecznych, zwiekszaniu skutecz-
nosci polityk publicznych, poprawianiu recepcji
prawa czy podwyzszaniu poziomu zaufania do
panstwa. Dobry rzad powinien by¢ partycypacyj-
ny, czyli otwarty na udziat obywateli w procesach
decyzyjnych - w szczeg6lnosci w procesie sta-
nowienia prawa. Nie powinien dazy¢ do koncen-
trowania wiadzy w swoich rekach i podejmowac
decyzji uznaniowo, czyli ma dzieli¢ sie witadza
przede wszystkim z parlamentem, a nie domino-
wac go tak jak innych instytucji panstwa. Dziatania
rzadu powinny by¢ mozliwe do rozliczenia wobec
innych, konstytucyjnych instytucji panstwa, takich
jak Najwyzsza Izba Kontroli czy Rzecznik Praw
Obywatelskich, oraz wobec obywateli. Wreszcie:
rzad powinien dziata¢ transparentnie.
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Indeks Dobrego Rzadzenia. Wyniki dla lat 2014, 2018, 2022
Dane zagregowane na skali znormalizowanej,
gdzie 0 oznacza wynik najgorszy, a 100 najlepszy.

Surowe dane, w rozktadzie na 20 wskaznikéw uzytych do zbudowania

Indeksu prezentujemy w szczeg6étowym oméwieniu wynikéw Indeksu

i w aneksie metodologicznym.

Monopolizacja
i uznaniowos¢

Rozliczalnos¢

Partycypacyjnos$¢

Transparentnosc




Oméwienie
wynikéw

Co i dlaczego
jest wazne

Indeks. Wyniki

Najwazniejsze
wnioski

Gléwnym celem Indeksu Dobrego Rzadzenia
jest spéjny, cykliczny pomiar jakosci rzadze-
nia, pozwalajacy na Sledzenie zmian w czasie
oraz poréwnywanie funkcjonowania poszcze-
golnych ekip rzadowych. To opracowanie
koncentruje sie na centrum rzadu (minister-
stwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw),
ktére jest gtéwnym osrodkiem wiadzy wy-
konawczej oraz inicjatorem i twércg polityk
publicznych. Indeks ma pomagaé organiza-
cjom strazniczym, ekspertom czy komentato-
rom, analizujgcym jakos¢ zycia publicznego,
w identyfikowaniu probleméw w funkcjono-
waniu rzadu oraz kreowaniu debaty publicz-
nej na temat probleméw, wyzwan czy reform.

Dzieki Indeksowi obywatele moga sie dowiedzie¢,
w jakich obszarach szczegélnie powinni ocze-
kiwa¢ poprawy relacji miedzy spoteczeristwem
a jego reprezentantami - wiekszej partycypacyj-

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnos¢  Podsumowanie

i uznaniowosc

nosci, jawnosci i odpowiedzialnosci, a mniejszej
uznaniowosci decyzji oraz skuteczniejszej wal-
ki z korupcja. Indeks moze wreszcie stuzy¢ jako
wsparcie przy ocenie stanu wdrazania standar-
doéw miedzynarodowych, np. zobowigzan wyni-
kajacych z konwencji ONZ przeciw korupcji czy
po przystapieniu - mamy nadzieje, jak najszyb-
ciej - do Partnerstwa na Rzecz Otwartych Rzagdow
(Open Government Partnership).

Pierwsza edycja Indeksu zostata przygotowana
dla przedostatniego roku rzadéw koalicji Plat-
forma Obywatelska-Polskie Stronnictwo Ludowe
(2014) oraz dla dwéch lat poprzedzajacych wybo-
ry parlamentarne w okresie rzagdéw Zjednoczonej
Prawicy (2018, 2022). Wybrane lata obejmuja fazy
cyklu wyborczego, kiedy rzad pozostaje ustabili-
zowany, a jednoczesnie jego dziatanie w mniej-
szym stopniu jest podyktowane kampaniami
wyborczymi do parlamentu.

Nota
metodologiczna

Fundacja im. Stefana Batorego
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Najwazniejsze whnioski

W latach 2018 i 2022, w poréwnaniu do roku
2014, istotnie spadt odsetek zgtaszania rza-
dowych projektéw ustaw i rozporzadzei pod-
dawanych konsultacjom publicznym (z 78%
w 2014 roku do 64% w 2018 i 59% w 2022
roku). Skrocit sie tez czas (Srednia liczba dni),
w ktérym obywatele mogli przedstawiac¢ swo-
je stanowiska.

W przypadku ustaw w latach 2014, 2018, 2022
spadek ten wynosit odpowiednio z 17 dni do
13 i 12 w 2022 roku; a w przypadku rozporza-
dzeh - odpowiednio z 11 do 6 dni w kolejnych
latach. Warto przy tym odnotowacd, ze stan-
dardowy czas na konsultacje przewidziany
w Regulaminie pracy Rady Ministréw to nie
mniej niz 21 dni, a optymalny standard reko-
mendowany przez Unie Europejska wynosi
30 dni. Obnizenie tych standardéw ma powazne
konsekwencje dla pafnstwa: wiele ustaw, zamiast
rozwigzywa¢ okreslone problemy, pogtebia je
lub wrecz tworzy nowe. Bardziej szczegétowo
o tym, w jaki sposéb niskie standardy partycypa-
¢ji publicznej wpltywaja negatywnie na panstwo,
byta mowa m.in. w cyklicznie publikowanych
raportach Obywatelskiego Forum Legislacji
Fundacji Batorego'. Wnioski obecnego Indeksu
koresponduja z tamtymi ustaleniami.

1 Zob. Raporty okresowe Obywatelskiego Forum
Legislacji, https://www.batory.org.pl/forumidei/
zespoly-eksperckie/#tabs_tab-2.

Jednym z przyktadow ztej legislacji, najbar-
dziej dotkliwej dla przecietnych obywateli,
ale przede wszystkim dla przedsiebiorcéw,
Jest przypadek tzw. Nowego tadu, czyli
pakietu zmian w podatkach i sktadkach, ma-
Jacych poprawi¢ wptywy do budzetu panstwa
i sprawic, ze redystrybucja danin publicznych
bedzie bardziej sprawiedliwa, a gospodarka
zacznie tworzyc¢ wiecej miejsc pracy. Po-
spieszny tryb dziatar nad tymi zmianami

i ignorowanie gtoséw wielu Srodowisk - to
wszystko spowodowato chaos w systemie
podatkowym, dezorientacje wsréd obywateli,
a takze trudne do oszacowania koszty dla
parnistwa, poniewaz konieczne byty radzenie
sobie z btedami wynikajgcymi ze ztego, nie-
skonsultowanego prawa i odwracanie tych
zmian. W ciggu osmiu lat rzqddw Zjednoczo-
nej Prawicy mozna by wskazac duzo innych,
mniej lub bardziej drastycznych przyktaddéw
prawa przyjmowanego z lekcewazeniem dia-
logu i gtosu obywateli (jak chociazby liczne

zmiany w sqdownictwie).

Jednoczes$nie w latach 2018 i 2022, w poréwna-
niu do roku 2014, rostly monopolizacja i uzna-
niowosc¢ dziatan rzadu. Coraz wiekszy odsetek
budzetu panstwa znajdowat sie poza kontro-
la parlamentu, co zwiekszalo uznaniowos¢
i monopol decyzji podejmowanych przez rzad,
a dotyczacych dysponowania finansami pu-
blicznymi. W 2014 roku 16% budzetu panstwa
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Niespotykana do czasu rzqgdéw Zjednoczonej
Prawicy utrata transparentnosci finanséw
publicznych skutkowata pierwszq w histo-

rii III Rzeczypospolitej negatywnq opinig
Najwyzszej Izby Kontroli, dotyczqcg budzetu
na rok 2022. Fakt, ze poza realnqg kontro-

lg parlamentu znalazta sie wieksza czes¢
wydatkow publicznych, sam w sobie nie tylko
kaze sformutowac pytanie o konstytucyjnosc
dziatania rzqdu w tym obszarze, co powinno
byc przyczynkiem do postawienia premiera
Mateusza Morawieckiego przed Trybunatem
Stanu, ale przede wszystkim sprawia, ze rzgd
moze bezkarnie i gteboko zadtuzac paristwo,
tym samym stwarzajqgc ryzyko dla stabilnosci

finanséw publicznych i gospodarki. W latach

2015-2023 mozna by mnozyc¢ przyktady mo-
nopolizacji wtadzy i dyskrecjonalnego podej-
mowania istotnych decyzji publicznych bez
oglgdania sie na inne instytucje i obywateli.

znajdowato sie poza kontrolg parlamentu.
W 2018 roku parlament zasadniczo miat peten
obraz wydatkéw panistwa. Ale w 2022 roku juz
74% planowanych wydatkéw znalazio sie poza
ustawa budzetowa - przede wszystkim w Pol-
skim Funduszu Rozwoju i specjalnych fun-
duszach tworzonych przez panstwowy Bank
Gospodarstwa Krajowego - a w konsekwencji
wydatki te byly poza kontrolag parlamentu.
Rosta kontrola rzagdu nad spétkami Skarbu Pan-
stwa i przedsiebiorstwami pahstwowymi, a tym
samym zwiekszata sie uznaniowos$¢ decyzji rzadu
na przecieciu sektora publicznego i prywatnego.
Skutki rosngcej monopolizacji i uznaniowosci de-
cyzji w okresie ostatnich oSmiu lat rzagdéw Prawa
i Sprawiedliwosci wielokrotnie okazywalty sie ne-
gatywne dla parnistwa polskiego.

Coraz wiecej parlamentarzystéow obejmowa-
to funkcje ministréw i sekretarzy stanu, co
zwiekszato pole do dyskrecjonalnych decyzji
rzadu wzgledem funkcji kontrolnych parla-
mentu. O ile w 2014 roku 12% skiadu rzadu
rekrutowato sie z grona parlamentarzystéw,
o tyle w 2022 roku byto to juz 27%. W ten spo-
s6b ekipy rzadzace Zjednoczonej Prawicy staraty

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnosc

i uznaniowos¢

sie utrzymac w ryzach wiekszo$¢ parlamentarng
coraz bardziej dzielgca sie na réznorodne frak-
Cje, a takze zapewni¢ realizacje swojej woli, nie
zwazajac na pogtebiajacy sie konflikt interesow
miedzy funkcjg posta i senatora a funkcjg czton-
ka rzadu. W konsekwencji prowadzito to do za-
chwiania réwnowagi miedzy wtadzg wykonawczg
i stanowigca.

Obnizaty sie wskazniki dotyczace rozliczal-
nosci rzadu. W poréwnaniu do 2014 roku,
w latach 2018 i 2022 pogarszata sie ocena wy-
konania budzetu, jaka wystawiata Najwyzsza
Izba Kontroli. A jest to istotny wskaznik, po-
kazujacy zdolnosé rzadu do prawidiowej re-
alizacji podstawowego instrumentu polityki
publicznej, jakim jest budzet.

Zwiekszat sie odsetek niewykonanych wnio-
skéw dotyczacych zmian w obowigzujgcym
prawie, a kierowanych przez NIK do rzadu
w zwigzku z koniecznoscig zmian prawnych,
ktérych celem miato by¢ zminimalizowanie
ryzyka naduzyé¢ w funkcjonowaniu panstwa.
Zwiekszyta sie réwniez liczba zawiadomien
do prokuratury formutowanych przez NIK
w zwigzku z przeprowadzanymi kontrolami.
O ile w 2014 roku odsetek liczby zawiadomien
NIK do prokuratury do liczby wszystkich kon-
troli wynosit 15%, o tyle w 2018 roku odsetek
ten wzrést do 32%, a w 2022 roku byto to az
132%. Oznacza to, ze liczba wszystkich sfor-
mutowanych wnioskéw do prokuratury byta
wieksza niz liczba przeprowadzonych kontro-
li, czyli przecietnie w ramach jednej kontroli
NIK dopatrzyt sie wiecej niz jednej powaznej
nieprawidtowosci.

Ekipy rzadzace w latach 2018 i 2022 byty wiec
W coraz mniejszym stopniu rozliczalne z punk-
tu widzenia panstwa i jego organéw (NIK i RPO)
odpowiedzialnych za utrzymanie wysokich stan-
dardéw rzadzenia. Manifestowane przez rzad
Zjednoczonej Prawicy poczucie braku konieczno-
$ci rozliczania sie przed innymi, konstytucyjnymi
organami panstwa, takimi jak Najwyzsza Izba
Kontroli i Rzecznik Praw Obywatelskich, podwa-
za zasady demokratycznej kontroli wtadzy i stan-
dardow panstwa prawa, a takze prowadzi do
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lekcewazenia potrzeby reform tam, gdzie NIK juz
zdiagnozowat problemy. Jesli rzad nie poczuwa
sie do obowigzku realizowania zalecen niezalez-
nych, konstytucyjnych organéw, wtedy ostabia
panstwo. Réwniez lekcewazacy stosunek rzadu
kierujgcego prokuraturg do doniesien o mozli-
wosci popetnienia przestepstwa, formutowanych
przez NIK, rodzi powazne konsekwencje zaréwno
w postaci utraty publicznych pieniedzy (w wyni-
ku niegospodarnosci, korupcji, malwersacji lub
innych naduzy¢), jak i ostabia zaufanie obywateli
do panstwa.

Najlepszym przyktadem braku rozliczalnosci
Z okresu rzgddw prawicy jest przypadek Fun-
duszu Sprawiedliwosci. Najwyzsza Izba Kon-
troli kilkakrotnie przesytata do prokuratury
informacje o mozliwosci powstania naduzy¢
w tej instytucji. Jeden z najwiekszych skandali
ostatnich lat wiqze sie z funkcjonowaniem
wspomnianego funduszu, wydatkowaniem
jego srodkéw na cele niezwigzane z jego
misjq czy posrednio na budowanie poten-
¢jatu politycznego Suwerennej Polski. Ale

poki Prawo i Sprawiedliwos¢ byto u wtadzy,
a Zbigniew Ziobro kierowat prokuraturg,
ignorowano wnioski NIK. W przypadku Fun-

duszu Sprawiedliwosci tylko finansowe straty
panstwa zwigzane z mozliwymi naduzyciami
przekraczajg 200 min zt. Naduzycia w funk-
¢jonowaniu Funduszu Sprawiedliwosci to nie
jedyna sprawa z okresu rzgddw Zjednoczo-
nej Prawicy, w ktérej NIK formutowat donie-
sienia do prokuratury, a te trafiaty w préznie
Z powoddw czysto politycznych.

W analizowanych latach nie poprawiata sie
transparentno$¢ funkcjonowania rzadu, co
byto wida¢ przede wszystkim w odsetku skta-
danych przez postéw interpelacji poselskich,
ktére pozostawaly bez odpowiedzi do kon-
ca kadencji. W 2015 roku do kornica kadencji
rzad odpowiedziat na wszystkie interpelacje.

Warto odnotowac, ze osoby niebedqce czfon-
kami partii rzqdzqcej, ale aktywnie popiera-

jgce obdz wtadzy podejmowaty kroki w celu

systemowego zmniejszenia transparentnosci
Zycia publicznego - w tym funkcjonowania
rzqdu. Przyktadem tego jest wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjq RP kluczowych
przepiséw ustawy o dostepie do informacji
publicznej (sygn. akt K 1/21), ztozony w 2021
roku przez zblizonq do PiS pierwszq prezes
Sqdu Najwyzszego Matgorzate Manowskg.

W 2019 roku bez odpowiedzi pozostato 11% in-
terpelacji, a w 2023 roku juz 21%. Minister-
stwa i Kancelaria Prezesa Rady Ministréw nie
przyjely jako standardu publikowania wyka-
z6w zawieranych przez nich uméw, ktore cze-
sto wskazywaty na uznaniowe dysponowanie
milionami publicznych pieniedzy, a ich celem
byto wspieranie ,swoich” ekspertéow, specja-
listéw i innych sojusznikéw aktualnej wiadzy.
W 2014 roku zadne z istniejgcych wdéwczas
ministerstw nie publikowato takich wykazéw.
W 2018 roku zrobity to tylko dwa ministerstwa,
a w 2022 roku - jedno.

Indeks Dobrego Rzgdzenia pokazat obnizaja-
cy sie poziom transparentnosci dziatania rzadu.
Uzyte wskazniki korespondujg z innymi anali-
zami dotyczacymi stanu przejrzystosci zycia pu-
blicznego - zwtaszcza w okresie rzagdéw Prawa
i Sprawiedliwosci?2. A stan ten sukcesywnie sie
pogarszat - przede wszystkim jesli chodzi o prak-
tyke. Rzad Zjednoczonej Prawicy metodycznie
unikat komunikacji ze spoteczehstwem, zaste-
pujac jg praktykami, ktére nalezy oceni¢ jako au-
topromocje sukcesu. Swiadczy o tym formuta
wystepowania szeféw rzagdoéw i poszczegdlnych
ministrow z tego okresu, najczesciej ograniczaja-

2 M. Btaszczyk, P. Ktucifiska, Raport o stanie jawnosci
w Polsce, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska,
Warszawa 2023, https://siecobywatelska.pl/wp-
content/uploads/2023/12/raport_2023.pdf.
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ca sie do zaprezentowania mediom okre$lonych
tresci i unikania odpowiedzi na pytania dzienni-
karzy (w szczegdlnosci z mediéw postrzeganych
przez éwczesny rzad jako wrogie). Do tego trze-
ba dodac czeste ignorowanie przez cztonkéw
rzadu zaproszen do prywatnych, niezaleznych
od wtadzy mediéw. Gtéwna konsekwencja braku
transparentnosci to zmniejszona mozliwos¢ spo-
tecznej kontroli wiadzy i wieksze ryzyko korupcji
oraz innych naduzy¢.

Obnizajaca sie jakos¢ rzadzenia, wyrazona w ob-
liczonych przez nas wskazZnikach, jest zbiezna
z ocenami gtéwnych indekséw miedzynarodo-
wych opierajacych sie na ocenach ekspertéw: The
Worldwide Governance Indicators (WGI) oraz
Bertelsmann Transformation Index (BTI)3. Zawar-

3 Patrz: R. Sobiech, Dobre rzqdzenie w Polsce

w kontekscie miedzynarodowym, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2024, https://www.batory.org.pl/
wp-content/uploads/2024/12/Dobre-rzadzenie.pdf.

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnosc

i uznaniowosc

te w indeksach miedzynarodowych oceny anali-
tykow i ekspertow wptywaja na wizerunek Polski
za granica, jej pozycje na arenie miedzynarodo-
wej, a takze na konkretne decyzje - inwestycyjne
czy polityczne, np. podejmowane wobec Polski
w ramach Unii Europejskiej.

Rzad koalicyjny, ktéry objat wtadze po wyborach
w pazdzierniku 2023 roku, musi zrobi¢ wiele, aby
poprawi¢ te oceny - zardwno opierajgce sie na
danych krajowych, jak i na opinii miedzynarodo-
wych ekspertéw. Na pewno duzo jest do zrobie-
nia, jesli chodzi o podnoszenie partycypacyjnosci
rzadzenia (tutaj warto odnotowaé ostatnie zmia-
ny Regulaminu Sejmu znaczaco zwiekszaja-
ce partycypacje w toku projektéw poselskich),
zmniejszenie pola uznaniowosci rzadu, zwiek-
szanie odpowiedzialnosci rzadzacych za swoje
dziatania, ale tez wzmacnianie transparentnosci
funkcjonowania rzadu. Tylko jesli rzad poprawi
swoje funkcjonowanie w tych obszarach, bedzie
mogt liczy¢ na zaufanie i poparcie spoteczne.
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Szczegotowe
omowienie wynikow

Partycypacyjnos¢
Kolory jasno-
i ciemnoczerwony Stosunek liczby projektéw ustaw rzagdowych ztozonych

pokazujq regres w Sejmie, ktére podlegaty konsultacjom publicznym

w poréwnaniu (w rozumieniu Regulaminu pracy Rady Ministréw), do liczby

do roku 2014. wszystkich projektéw rzadowych ztozonych w Sejmie 05 0,78 0.64
w Ciggu roku.
Im wieksza wartosSc, tym lepsza ocena
Kolory jasno- Odsetek projektéw rozporzadzen przyjetych przez Rade
i ciemnozielony pokazujq Ministréw, ktére podlegaty konsultacjom publicznym. 0-1 0,66 0,42
progres w poréwnaniu Im wieksza wartosS¢, tym lepsza ocena
do 2014 roku.
Odsetek rozporzadzen przyjetych przez Rade Ministréw,
w trakcie pracy nad ktérymi odbyto sie wystuchanie publiczne. 0-1 0 0 0

Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Srednia liczba dni w roku, w jakich interesariusze mogli ztozy¢ Liab
1ICZDa

uwagi do projektu ustawy w ramach konsultacji publicznych. 17 13
bezwzgledna

Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Srednia liczba dni w danym roku, w jakich interesariusze mogli L
ICZDa

ztozy¢ uwagi do projektu rozporzadzenia. 11 6 6
bezwzgledna

Im wieksza wartosS¢, tym lepsza ocena
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Partycypacyjno$¢ zostata oceniona dzieki uzyciu
pieciu wskaznikéw, ktére opisuja, na ile obywa-
tele moga uczestniczy¢ w procesie tworzenia
prawa na poziomie rzadu. Wskazniki te obej-
mujg wiec proces tworzenia projektéw rzgdo-
wych ustaw i rozporzadzen. W przypadku ustaw
skoncentrowaliémy sie na projektach ustaw
rzagdowych, ktére zostaty skierowane do Sejmu,
natomiast w przypadku rozporzadzen - na tych

projektach, ktére zostaly przyjete przez Rade
Ministréow. Standardy procesu tworzenia prawa
ustalajg przepisy uchwaty Rady Ministréw - Re-
gulamin pracy Rady Ministréw.

Jesli chodzi o partycypacyjnos¢, stworzyliSmy
dwa typy wskaznikéw. Pierwszy to odsetek ustaw
i rozporzadzen, ktére w procesie legislacyjnym
podlegaty konsultacjom publicznym. Drugi to
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Srednie liczby dni, kiedy interesariusze mogli
zgtasza¢ uwagi do projektow w ramach konsul-
tacji publicznych. Dodatkowo postuzyliSmy sie
wskaznikiem odsetka projektéw rozporzadzen,
dla ktérych zastosowano wystuchanie publiczne.
Wszystkie wskazniki zostaty obliczone na podsta-
wie ogo6lnodostepnych informacji zamieszcza-
nych na stronach Rzgdowego Centrum Legislacji.

Wartosci wskaznikéw

Analiza wartosci wskaznikéw uzyskanych dla wy-
miaru partycypacji pokazuje, ze poziom partycy-
pacji w badanych latach zmniejszat sie, a co za
tym idzie - jako$¢ rzadzenia w Polsce w poréwna-
niu do 2014 roku obnizata sie. Najwyzsza wartos¢
byta w 2014 roku, a najnizsza w 2022. Dotyczy to
zaréwno odsetka ustaw, jak i odsetka rozporza-
dzen, ktére podlegaty konsultacjom publicznym
(dwa pierwsze wskazniki), ale réwniez zmniejsza-
jacej sie w czasie Sredniej liczby dni, jakie wyzna-
czano interesariuszom na zgtaszanie uwag do
konsultowanych projektéw ustaw i rozporzadzen
(pozostate dwa wskazniki).

Warto przy tym podkresli¢, ze wraz ze zmniejsza-
jaca sie partycypacyjnoscig rzagdowego procesu
legislacyjnego réwnolegle w kolejnych badanych
latach wzrastata liczba projektéw zaréwno ustaw,
jak i rozporzadzen, nad ktérymi pracowat rzad.
W 2014 roku rzad skierowat do Sejmu 102 pro-
jekty ustaw i przyjat 106 rozporzadzen (ogétem
208), w 2018 roku skierowano 161 projektow
ustaw i przyjeto 216 rozporzadzenh (ogétem 377),
a w 2022 roku skierowano 145 ustaw i przyjeto
279 rozporzadzen (ogétem 424). Zwiekszata sie
liczba dokumentéw, nad ktérymi pracowat rzad,
a mozliwosci udziatu obywateli w przygotowywa-
niu tych decyzji sie zmniejszaty, czyli jakos¢ rza-
dzenia tym bardziej sie obnizata.

Zwro¢my uwage na jeszcze jeden aspekt: kie-
dy rosnie liczba dokumentéw, skraca sie czas
pracy nad kazdym z nich. W rezultacie powstaje
sytuacja, gdy albo nie ma juz czasu na przeprowa-
dzenie konsultacji publicznych, albo ich czas jest
skracany do ustawowego minimum lub nawet
ponizej niego. Dodatkowo w opisywanym przez

Partycypacyjnos¢ = Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnosc

i uznaniowosc

nas okresie Regulamin pracy Rady Ministrow
zawierat furtki pozwalajgce rzadowi catkowicie
zignorowac konsultacje. Przewidywat on takie sy-
tuacje, gdy ,waga” lub ,pilnos¢ sprawy” pozwalaty
Radzie Ministréw odstgpi¢ od procesu konsultacji
publicznych badz go skréci¢. Jest to jednak su-
biektywna przestanka. Takim argumentem czesto
postugiwat sie rzad w pismach przewodnich do
interesariuszy, gdy uzasadniat skrécenie przewi-
dzianego w Regulaminie terminu - w skrajnych
przypadkach nawet do jednego dnia.

Ostatnim wskaznikiem byt odsetek projektéw
rozporzadzen, dla ktérych przeprowadzono
wystuchanie publiczne. W tym miejscu warto
wyjasni¢, ze wystuchanie publiczne jest uregu-
lowane w ustawie z 7 lipca 2005 roku o dziatal-
nosci lobbingowej, cho¢ zasadniczo wystuchanie
nie stanowi narzedzia lobbingu, lecz dialogu
obywatelskiego - podobnie jak konsultacje pu-
bliczne'. Rzadowe Centrum Legislacji przewi-
dziato zaktadke ,dziatalnos¢ lobbingowa”, gdzie
umieszcza informacje o wystuchaniu dotyczacym
projektéw rozporzadzen - co zdarza sie bardzo
rzadko, ale czasem takie wystuchania sg przepro-
wadzane. Jednak we wszystkich badanych latach
w przypadku wszystkich analizowanych rozpo-
rzadzen ta zaktadka jest pusta, co znaczy, ze nie
zamieszczono w niej zadnego dokumentu. Dlate-
go wskaznik odsetka rozporzadzen, przy ktérych
odbyto sie wystuchanie publiczne, dla wszystkich
lat wynosi ,zero”.

Omdwienie wynikow

W latach 2018 i 2022 nastapito obnizenie pozio-
mu partycypacyjnosci, a co za tym idzie - jako-
$ci rzadzenia. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze takze
w 2014 roku (i wczes$niej) poziom partycypacyjno-
Sci nie byt optymalny - jesli przyja¢ formute, w ja-

1 G. Makowski, Instytucja wystuchania publicznego

w Polsce jako mechanizm partycypacji obywateli

w procesie stanowienia prawa, w: Organizacje
pozarzqdowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa,
red. M. Rymsza, Warszawa 2008: https://www.isp.org.
pl/pl/publikacje/organizacje-pozarzadowe-dialog-
obywatelski-polityka-panstwa.
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kiej zostat przygotowany Indeks, oznaczatoby to
uzyskanie oceny réwnej co najmniej 80 na 100
punktéw. Swiadczg o tym liczne raporty i analizy
powstate w okresie rzagdéw PO-PSL - takze przy-
gotowane przez Fundacje Batorego we wspot-
pracy z innymi organizacjami.

Przyktadowo jesienig 2014 roku Fundacja Bato-
rego opublikowata obszerng analize Tworzenie
i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw?, gdzie
sprawdzono, jak przebiegat proces legislacyjny
wszystkich ustaw procedowanych w 2012 roku
(dla ktérych mozna byto uzyskac petne informa-
cje). Wnioski z tego badania nie byty optymistycz-
ne. Co prawda w 2012 roku przeprowadzono
konsultacje publiczne dla 93% rzagdowych projek-
téw ustaw, ale w trzech czwartych byly to konsul-
tacje inicjowane dopiero na poziomie gotowych
projektéw ustaw, a w dwéch trzecich do kon-
sultacji zapraszano waskie grona interesariuszy.
Dodatkowo tylko 40% konsultacji trwato wystar-
czajaco dtugo, aby mozna byto sformutowaé wy-
czerpujace stanowiska.

W innym raporcie Fundacji Batorego - Czekajgc
na otwarte rzqdy. Raport otwarcia Koalicji na rzecz
Otwartego Rzgdu® - analizowaliSmy otwartos¢
proceséw decyzyjnych na poziomie ministerstw
i KPRM. Formalnie otwartos¢ byta zagwaranto-
wana dos$¢ dobrze na poziomie Regulaminu pra-
cy Rady Ministréow, a éwczesny rzad przyjat nawet
Kodeks konsultacji. W praktyce jednak przepisy te
stosowano w taki sposéb, ze nie budowaty one
kultury dialogu i partycypacji. Niewatpliwie jed-
nak w tym czasie mozna byto liczy¢ na poprawe

partycypacyjnosci na poziomie rzadu, tym bar-
dziej ze w problematyke te zaangazowat sie éw-
czesny prezydent Bronistaw Komorowski, ktory
pod koniec 2013 roku przedstawit propozycje
uregulowania procesu legislacyjnego na nowo,
ze szczegblnym naciskiem na wzmocnienie par-
tycypacji obywateli w tym obszarze*. Poza wspo-
mnianymi zmianami w Regulaminie pracy Rady
Ministrow wida¢ byto tez zmiane w praktyce sto-
sowania konsultacji publicznych. Byt to juz jed-
nak koniec 2014 roku. W kolejnych latach, pod
rzagdami obozu prawicy, nie tylko zmieniono Re-
gulamin pracy Rady Ministréw, zmniejszajac pole
partycypacji obywateli w procesie legislacyjnym
na poziomie rzadu, ale przede wszystkim ogra-
niczano mozliwosci partycypacji w praktyce (np.
prawie w ogdle nie stosowano instytucji zatozen
do projektéw ustaw i konsultacji zatozen).

O zmniejszajacym sie poziomie partycypacyjnosci
na poziomie rzadu Swiadczg raporty dziatajgcego
przy Fundacji Batorego Obywatelskiego Forum
Legislacji (OFL) publikowane w latach 2015-2023.
I tak np. w raporcie OFL z 2019 roku wypunkto-
wano m.in. redukowanie czasu na konsultacje
publiczne lub ich pomijanie, czy to poprzez sto-
sowanie trybu odrebnego, czy tez wskutek uzy-
wania tzw. bajpaséw, czyli przesytania projektéw
ustaw rzgdowych do Sejmu jako projektéw po-
selskich. Obywatelskie Forum Legislacji szacowa-
to, ze w 2018 roku jedna trzeciag projektow ustaw
przeprowadzono bez jakiekolwiek publicznej
dyskusji, poza spotkaniami komisji i podkomi-
sji parlamentarnych®. W ostatnim raporcie OFL

2 G. Kopinska i in., Tworzenie i konsultowanie
rzqdowych projektéw ustaw. Raport z badania nad
sposobem prowadzenia konsultacji publicznych

i tworzenia dokumentéw towarzyszgcych rzqdowym
projektom ustaw w 2012 roku, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2014 : https://www.batory.
org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_
konsultowanie.pdf.

3 G. Czubekiin., Czekajgc na otwarte rzqdy. Raport
otwarcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzgdu, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2013, https://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/czekajac-na-otwarte-
rzady.pdf.

4 Kancelaria Prezydenta RP, System stanowienia
prawa w Polsce. Zielona Ksiega, ,Biuletyn

Forum Debaty Publicznej” 2013, nr 30,
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_
files/2021/8/9/1d82bf2f96918c9fda54b9fee3306196/
fdp_zielona_ksiega.pdf.

5 Skrywane projekty ustaw. XII Komunikat
Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu
legislacyjnego na podstawie obserwacji prowadzonej

w okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku

oraz podsumowujqcy aktywnosc legislacyjnq rzqdu

i parlamentu w trzecim roku ich dziatalnosci, Warszawa
2019, https://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/XII_
Komunikat_OFL.pdf.
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Oméwienie
wynikéw

Co i dlaczego
jest wazne

Indeks. Wyniki ~ Najwazniejsze

wnioski

przed wyborami w 2023 roku wskazano m.in., ze
jedna trzecia ustaw byta procedowana w czasie
krotszym niz 14 dni, co juz samo w sobie istotnie
ogranicza mozliwos¢ partycypacji. Konsekwent-
nie stosowano tryb odrebny i ,bajpasy” (tj. przed-
ktadanie projektow rzadowych jako poselskie, co
miato przyspieszy¢ prace legislacyjne i pozwalato
na unikniecie konsultacji), a oprécz tego czesto
nie publikowano opinii i stanowisk przesytanych
rzagdowi w ramach konsultacji publicznych, jesli
te w ogdle sie juz odbyty.

Podsumowujgc: Indeks Dobrego Rzadzenia
wskazuje na znaczace pogorszenie mozliwosci
udziatu obywateli w opiniowaniu decyzji przygo-

Monopolizacja i uznaniowos¢

Szacunkowy odsetek budzetu panstwa pozostajacy poza

kontrola parlamentu (na podstawie réznicy w wielkosci deficytu
deklarowanego w ustawach budzetowych i w informacjach

przekazywanych do Eurostatu).
Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby parlamentarzystéw wiekszosci rzadzacej

zajmujacych jednoczesnie stanowiska ministréw i sekretarzy

stanu do liczby wszystkich parlamentarzystow wiekszosci
rzadzacej (na koniec danego roku).

Im mniejsza wartosc¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby strategicznych spétek Skarbu Panstwa do

liczby wszystkich spétek z wiekszosciowym udziatem Skarbu
Panstwa (w tym jednoosobowych spétek Skarbu Paristwa) oraz

przedsiebiorstw panstwowych w ciggu roku.
Im mniejsza wartosc¢, tym lepsza ocena

Stosunek wielkosci budzetu RPO do wielkosci budzetu KPRM.

Im wieksza wartoS¢, tym lepsza ocena

Rotacja na stanowiskach urzedniczych w stuzbie cywilnej
w danym roku.

Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

Partycypacyjnosc¢ | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnos¢  Podsumowanie

i uznaniowos¢

towywanych przez rzad od roku 2014. Wprawdzie
w 2014 roku poziom partycypacyjnosci rzadu nie
byt optymalny, jednak w kolejnych latach, dla kto-
rych obliczono wskazniki (2018 i 2022), sytuacja
pogorszyta sie, a wraz z nig obnizyta sie jakos$¢
rzagdzenia. Warto tez odnotowad, ze ani ekipa
rzagdzaca przed 2015 rokiem, ani ob6z prawi-
cy sprawujacy wiadze w okresie 2015-2023 nie
uzywali przewidzianej w prawie instytucji wy-
stuchania publicznego dotyczgcego projektéw
rozporzadzen, co pozwolitoby na wigczenie oby-
wateli w prace nad, skadingd waznymi, aktami
wykonawczymi do ustaw. Ten wskaznik jest nie-
zmienny we wszystkich analizowanych latach.

0-1 0,16 w poréwnaniu
do roku 2014.
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Jednym z waznych kryteridw oceny dobrego
rzadzenia panstwem jest mozliwie niski poziom
monopolizacji decyzji publicznych przez jedna
z trzech podstawowych wtadz oraz uznaniowego
trybu ich podejmowania. Art. 10 ust. 1 Konsty-
tucji RP stwierdza: ,Ustr6j Rzeczypospolitej Pol-
skiej opiera sie na podziale i rGwnowadze wtadzy
ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy
sadowniczej”. W uzasadnieniu do jednego z wy-
rokéws Trybunat Konstytucyjny zinterpretowat to
nastepujgco: ,«Réwnowazenie sie» wtadz ozna-
cza oddziatywanie wtadz na siebie, wzajemne
uzupetnianie swych funkcji przez organy i wyra-
za sie zaréwno we wspotpracy wiadz ze sobg, jak
i w ich wzajemnej kontroli, a takze przejawia sie
w mozliwosciach prowadzenia dialogu miedzy
nimi. «<Rébwnowazenie sie» wtadz, ktore zaktada
hamowanie sie wtadz, nie wyklucza wartosci jaka
stanowi «wspétdziatanie wtadz» (o ktérym sta-
nowi wstep do Konstytucji)'. Jesli jeden z os$rod-
kéw (zazwyczaj jest to wtadza wykonawcza) nie
hamuje sie i wkracza na pola nalezgce do wtadz
innych odrodkéw, a takze instytucji kontrolnych,
takich jak Najwyzsza Izba Kontroli czy Rzecznik
Praw Obywatelskich, to dochodzi do nadmier-
nego rozszerzenia kompetencji takiego osrodka
wiadzy, co w konsekwencji rozszerza jego mono-

pol decyzyjny.

Ograniczanie przez wiadze wykonawcza nieza-
leznosci i swobody wykonywania funkcji pozo-
stalych dwéch wiadz oraz wywieranie presji na
konstytucyjne organy panstwa, takie jak NIK
i RPO, aby funkcjonowaty w okreslony sposéb, to
przejawy monopolizacji i uznaniowosci, ktére na
podstawie dostepnych danych mozna do pewne-
go stopnia zmierzy¢. Aby to uczyni¢, wybraliSmy
pie¢ wskaznikow.

Pierwszy to odsetek wydatkéw dokonywanych
przez rzagdzacych poza ustawa budzetowa. Sza-
cujemy go poprzez obliczenie réznicy pomiedzy
deficytem wykazanym do Eurostatu a przed-

6 Uzasadnienie do Wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2009 roku, sygn.
akt K 45/07, s. 26, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20090090057/T/D20090057TK.pdf.

stawionym postom do uchwalenia w ustawie
budzetowej. Ten wskaznik pokazuje, jaki pro-
cent wydatkéw panstwa pozostaje poza kon-
trolg postéw. Owa luka uszczupla kontrolne
uprawnienia Sejmu wobec wtadzy wykonawczej,
a przedstawicielom rzadu otwiera droge do po-
dejmowania decyzji uznaniowych przy wydawa-
niu srodkéw publicznych.

Drugi wskaznik wyliczamy w oparciu o stosunek
liczby strategicznych spétek Skarbu Panstwa do li-
czby wszystkich spotek z wiekszosciowym udzia-
tem Skarbu Panstwa (w tym jednoosobowych
spétek Skarbu Panstwa) oraz przedsiebiorstw
panstwowych. Przyjmujemy, ze im mniejszy jest
udziat strategicznych spotek Skarbu Panstwa
w calym zbiorze podmiotéw, poprzez kontrolowa-
nie ktorych rzad uzyskuje dyskrecjonalnos¢ w wy-
datkowaniu pieniedzy publicznych, tym mniejsze
okazuje sie pole owej dyskrecjonalnosci, a wiec
i monopolu decyzyjnego rzadu. Wiaczenie pod-
miotu gospodarczego do wykazu strategicznych
spétek Skarbu Paristwa wzmacnia dyskrecjonal-
nos¢ rzadu i monopolizacje jego decyzji. A poprzez
podejmowanie uznaniowych decyzji w spétkach
Skarbu Panstwa z dominujaca pozycja rzadu wia-
dza panstwowa utrzymuje wptyw na gospodarke
i zwieksza mozliwos¢ wykorzystywania zasobow
panstwa na zaspakajanie doraznych potrzeb wiek-
szosci rzgdzacej. Hipotetycznie najbardziej poza-
dang sytuacja bytoby, gdyby nie istniata kategoria
JStrategicznych spétek Skarbu Panstwa”. Jesli taki
typ podmiotu by nie istniat, to wowczas rzagd miat-
by mniejsze pole do podejmowania uznaniowych
decyzji, uzasadnianych charakterem tego, czym ta
lub inna spétka sie zajmuje. Nawet bowiem sam
udziat Skarbu Paristwa w danej spoétce lub kontro-
la nad nig pozostawiaja mniej dyskrecjonalnosci
w poréwnaniu do sytuacji, gdy taki podmiot trafia
na liste spoétek o strategicznym znaczeniu. Otwar-
tg kwestig zawsze pozostaje, czy ten lub inny
charakter dziatalnosci jest w swojej istocie strate-
giczny, czy nie. Przyktadowo w 2009 roku na liscie
strategicznych spétek Skarbu Panstwa nie byto ani
jednego podmiotu z sektora finansowego, a w ko-
lejnych latach rzady wiaczaly juz takie spotki do
wykazu. Wigczenie podmiotu do wykazu spotek
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strategicznych jest decyzjg polityczng i zwieksza
dyskrecjonalno$¢ oraz monopol decyzji rzadu
w obszarze gospodarki.

Trzeci wskaznik dotyczy liczby parlamentarzy-
stéw petnigcych réwnoczednie funkcje mini-
stréw i sekretarzy stanu. Jak juz wspomniano,
Sejm oprécz funkcji ustawodawczej sprawuje
réwniez kontrole nad dziatalnoscig Rady Mini-
stréw. Postowie, ktérzy jednoczesnie zasiadajg
w rzadzie, rezygnuja z funkcji kontrolnej, a rzad
umacnia swojg pozycje wobec witadzy ustawo-
dawczej. Aby to zagrozenie w pewnej mierze
ograniczy¢, w Konstytucji w art. 103 ust. 1 przy-
jeto zasade, ze poset moze by¢ tylko ministrem
lub sekretarzem stanu. Konstytucja nie przewi-
duje jednak zadnych ograniczehn w liczbie mini-
stréw i sekretarzy stanu ani w obsadzaniu tych
stanowisk parlamentarzystami.

Czwarty wskaznik to stosunek budzetu Rzecznika
Praw Obywatelskich do budzetu Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Rzad przygotowuje budzet
panstwa, a uchwala go parlament, w ktérym za-
zwyczaj strona rzgdowa stanowi wiekszos¢. Tym
samym wiadza wykonawcza ma wpltyw na wiel-
kos¢ finansoéw instytucji panstwowych - takich
jak Rzecznik Praw Obywatelskich - a co za tym
idzie: na mozliwosci ich dziatania. Sejm, Senat
czy Naczelna Izba Kontroli posiadajg ustawowe
zabezpieczenia przed tego typu zakusami rzadu,
np. w art. 26 ust. 1 ustawy o NIK napisano: ,,Pro-
jekt budzetu Najwyzszej Izby Kontroli w brzmie-
niu uchwalonym przez Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli minister wiasciwy do spraw budzetu
wigcza do projektu budzetu panstwa”. Takiego
zabezpieczenia nie ma Rzecznik Praw Obywatel-
skich, mimo iz art. 210 Konstytucji okresla, ze jest
on ,w swojej dziatalnosci niezawisty, niezalezny
od innych organdéw parnstwowych i odpowiada
jedynie przed Sejmem"” oraz ze RPO stanowi jed-
N3 z najwazniejszych instytucji kontrolujgcych
wiadze w sprawie przestrzegania praw obywatel-
skich. Poréwnanie tendencji do zwiekszania lub
zmniejszania budzetéw Kancelarii Premiera Rady
Ministréw i Biura Rzecznika Praw Obywatelskich
pokazuje, na ile rzad jest sktonny podawac sie
kontroli tego konstytucyjnego ciata, a na ile dazy
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poszerzenia przestrzeni dla dyskrecjonalnych de-
cyzji, ktére moga by¢ szkodliwe z punktu widzenia
praw cztowieka, a ktérych RPO nie bedzie w sta-
nie skutecznie oprotestowac ze wzgledu na coraz
mniejsze zasoby.

Piaty wskaznik opisuje skale zmian w zatrudnie-
niu w stuzbie cywilnej. Co do zasady powinny one
by¢ jak najmniej dynamiczne w imie konstytu-
cyjnej zasady neutralnosci politycznej i profesjo-
nalizmu stuzby cywilnej. Wysoka rotacja na tych
stanowiskach jest wskaznikiem presji wywieranej
na stuzbe cywilna.

Wartosci wskaznikéw

Zacznijmy od wskaznika mierzacego skale uznanio-
wosci rzadu w dysponowaniu finansami publiczny-
mi. W ustawie budzetowej na rok 2014 ustalono
deficyt ,na kwote nie wiekszg niz 47 505 145 tys. V",
za$ do Eurostatu wykazano deficyt w wysokosci
56 767 000 tys. zt. Poza kontrolg parlamentarzy-
stéw pozostato wiec 9 261 855 tys. zt, co stanowito
16,3% budzetu panstwa.

W ustawie budzetowej na rok 2018 ustalono de-
ficyt ,na kwote nie wiekszg niz 41 492 000 tys. zt",
do Eurostatu wykazano deficyt w wysokosci
7 987 000 tys. zt. Warto zauwazy¢, ze tak duza
rozbiezno$¢, nawet jesli pokazuje mniejszy defi-
cyt w informacji przekazywanej do Eurostatu niz
w informacji dla Sejmu, moze by¢ potraktowana
jako przejaw braku transparentnosci finanséw
publicznych. Sam fakt niespoéjnosci tych dwoch
danych tworzy niepewnos$¢, a w konsekwencji,
co najmniej posrednio, moze by¢ interpretowa-
ny jako przejaw dazenia wladzy wykonawczej do
stworzenia pola do dyskrecjonalnych decyzji - np.
wobec organéw unijnych.

W ustawie budzetowej na rok 2022 ustalono de-
ficyt ,na kwote nie wiekszg niz 29 900 000 tys. zt",
natomiast do Eurostatu wykazano deficyt w wy-
sokosci 112 833 000 tys. zt. Mozna wiec szacowac,
ze poza kontrolg parlamentarzystéw znalazto sie
82933 000 tys. zt, co stanowito blisko 74% budze-
tu panstwa.
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Drugi wskaznik rosnie w kolejnych latach obje-
tych pomiarem. Nieznacznie, ale jednak pokazuje
on swego rodzaju usztywnianie portfela przed-
siebiorstw kontrolowanych scislej przez panstwo
poprzez wigczanie ich do zbioru strategicznych
spotek Skarbu Panstwa. O ile w 2014 roku byto
to 10% spotek kontrolowanych przez rzad, o tyle
w 2018 roku dotyczyto to juz 13%, a w 2022
roku - 159%.

Trzeci wskaznik pokazuje rosnace ,urzagdowienie”
parlamentu (gtéwnie Sejmu). W 2014 roku w rza-
dzie zasiadato 27 parlamentarzystéw, w 2018 -
36, a w 2022 roku - 61. W tych latach wiekszos¢
rzagdowa liczyta odpowiednio 234, 239 i 227 po-
stow. Tak wiec w 2014 roku - 11,53%, w 2018 -
15,6%, a w 2022 - 26,87% postéw wystepowato
w dwu rolach, co w praktyce ograniczato funkcje
kontrolne Sejmu.

Czwarty wskaznik pokazuje rosnacg presje rzadu
na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich. O ile
w 2014 roku budzet Biura RPO mozna byto sza-
cowac na nieco powyzej jednej trzeciej budzetu
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, o tyle w 2018
roku byta to juz niespetna jedna piata, a w 2022 -
jedna dziesigta budzetu KPRM. Przy takiej dys-
proporcji Rzecznik nie jest w stanie skutecznie
egzekwowac rozliczalnosci wtadzy wykonawczej.

Piaty wskaznik jest niejednoznaczny. W poréwna-
niu do roku 2014 fluktuacja zatrudnienia w stuz-
bie cywilnej w latach 201812022 byta nieco nizsza.
Trudno jednak méwi¢ o nadzwyczajnym wzroscie
tej dynamiki. Warto natomiast zwr6ci¢ uwage, ze
najwyzszg wartos¢ wskaznik ten przyjat w 2018
roku, czyli pod koniec pierwszej kadencji rzagdu
obozu prawicy, co pokazuje, ze presja rzadu na
stuzbe cywilng byta wéwczas nieco wieksza.

Omoéwienie wynikéw

W przypadku pierwszego wskaznika w 2014 roku
niematy odsetek wydatkdéw panstwa pozostawat
poza kontrolg parlamentu. Jednak jest on znacza-
€o nizszy w poréwnaniu do roku 2022, gdy sza-
cunkowo ponad trzy czwarte budzetu panstwa
znalazto sie w swoistej ,szarej strefie”. Nic wiec
dziwnego, ze witasnie ten budzet Najwyzsza Izba

Kontroli zaopiniowata negatywnie, co stato sie po
raz pierwszy w historii III RP”. Pewng zagadka po-
zostaje rok 2018. Trudno znalez¢ dobre wyttuma-
czenie, dlaczego wtedy wskaznik ,,odwrocit sie”.
Prawdopodobnie wynikato to ze szczegdlnego
zbiegu okolicznosci: rok 2018 byt dobry dla finan-
séw panstwa, ale réwniez dla gospodarki $Swia-
towej i unijnej. Wprawdzie Polska nie dotgczyta
wtedy do grupy 14 krajow Unii Europejskiej, kté-
re osiggnety nadwyzke budzetows, jednak byt to
rok, w ktérym deficyt budzetu panstwa okazat sie
nie tylko mniejszy od zatozonego w ustawie, ale
wrecz najnizszy w historii III RP. Portal bankier.pl
wskazywat, ze dzieki dynamicznemu wzrostowi
gospodarczemu (5,1%) w tym roku Polsce udato
sie zredukowa¢ wartos¢ dtugu publicznego, co
przetozyto sie takze na nizszy deficyt®.

W przypadku drugiego wskaznika ciekawe jest
to, ze w poréwnaniu do roku 2014 w latach 2018
i 2022 zmniejszata sie liczba spoétek z wiekszo-
sciowym udziatem Skarbu Panstwa (w tym jedno-
osobowych spétek Skarbu Panstwa). Malata tez
liczba przedsiebiorstw panstwowych (to specy-
ficzne podmioty dziatajgce na podstawie ustawy
21981 roku o przedsiebiorstwach panstwowych?).
Jednoczesnie istotnie wzrosta liczba spétek Skar-
bu PahAstwa umieszczanych na liscie podmiotow
strategicznych, a wiec poddawanych Scislejszej
kontroli politycznej. Zmniejszanie sie liczby sp6-
tek Skarbu Panstwa w okresie rzagdéw obozu pra-
wicy byto zwigzane nie tyle z ich likwidowaniem
czy prywatyzowaniem - wrecz przeciwnie: Skarb
Panstwa pod rzadami obozu prawicy wykupywat

7 Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen

polityki pienieznej w 2022 roku, Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2023, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,27852,vp,30672.pdf.

8 M. Kalwasinski, 14 krajéw UE z nadwyzkg w finansach
publicznych, Polska z deficytem, Bankier.pl, 23 kwietnia
2019, https://www.bankier.pl/wiadomosc/14-krajow-
UE-z-nadwyzka-w-finansach-publicznych-Polska-z-
deficytem-7656018.html.

9 Sejm RP, Obwieszczenie Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 stycznia 2023 r.

w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy

0 przedsiebiorstwach panstwowych, Dz.U. 2023,

poz. 437, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20230000437.
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spotki prywatne i tworzyt nowe podmioty, zwiek-
szajac udziat panstwa w gospodarce i w konse-
kwencji rozszerzajgc pole dla dyskrecjonalnych,
Przyktada-
mi tego byly: odkupienie pakietu kontrolnego
w banku Pekao S.A. w 2017 roku poprzez inne
podmioty kontrolowane juz przez panstwo, wy-

monopolistycznych decyzji rzadu.

kup koncernu medialnego Polska Press w 2021
roku przez kontrolowany przez rzad Orlen S.A.
czy powotanie do zycia Krajowej Grupy Spozyw-
czej S.A. w 2022 roku, ktéra wchioneta inne firmy
spozywcze kontrolowane przez panstwo. Mniej-
sza liczba podmiotéw oznaczata najczesciej kon-
solidowanie ich w wiekszych ,sp6tkach matkach”
i swoistg centralizacje aktywow panstwowych
w tych duzych podmiotach. Jesli potaczy sie ta-
kie dziatanie z jednoczesnym rozszerzaniem listy
spotek strategicznych, to w efekcie mamy w tym
przypadku ewidentny symptom wzmacniania
monopolu i uznaniowosci wtadzy.

Na marginesie warto tez odnotowa¢ zwiekszaja-
g sie liczbe rzgdowych funduszy celowych. Osta-
tecznie nie uwzgledniliémy tych podmiotéw we
wskazniku z uwagi na ich odmienng od spétek
i przedsiebiorstw panstwowych nature (nie za-
wsze sg one zwigzane z gospodarka). W 2014 roku
takich funduszy byto 28, w 2018 - 29, a w 2022
roku juz 36. To réowniez pokazuje dazenie wtadzy
do poszerzania pola dla podejmowania uznanio-
wych decyzji w obszarze finanséw publicznych.
Zjawisko to wigze sie tez z pierwszym wskazni-
kiem, poniewaz to wtasnie poprzez fundusze ce-
lowe zmniejsza sie lub zupetnie wytacza kontrole
parlamentu nad budzetem panstwa (dotyczy to
funduszy takich jak tzw. fundusz COVID-owy, kre-
owanych poprzez panstwowy bank BGK czy Pan-
stwowy Fundusz Rozwoju)™®.

Trzeci wskaznik moéwi poniekad sam za siebie.
Coraz czestsze obsadzanie postéw i senatoréw

10 S. Dudek, L. Kotecki, H. Majszczyk, Prawdziwy
budzet 2023: Niezbedne zmiany zwiekszajqce
przejrzystosc do projektu Ustawy budzetowej na rok
2023 - Podstawowe wielkosci, Instytut Finanséw
Publicznych, Warszawa, styczen 2023, https://www.
ifp.org.pl/wp-content/uploads/2024/04/Stabilny-i-
przejrzysty-budzet_Plan-naprawy.pdf.
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w roli ministréw i sekretarzy stanu z jednej strony
mozna traktowaé jako oddalanie sie od meryto-
kratycznego modelu rzadu, opierajacego sie na
ekspertach niezwigzanych bezposrednio z bieza-
cg polityka, na rzecz modelu stricte partyjnego.
Z drugiej strony warto podkresli¢, ze ob6z prawi-
cy, ktoéry rzadzit w latach 2015-2023, wbrew po-
zorom byt niejednolity. Oprécz gtéwnych trzech
partii, ktére wchodzity w jego sktad na poczatku
(a pbézniej dzielity sie na coraz mniejsze), obecne
byty tez wewnetrzne frakcje i dochodzity ambicje
konkretnych politykéw (najbardziej wyrazistym
przyktadem tego jest historia posta Lecha Kota-
kowskiego, ktéry po chwilowym buncie wobec
kierownictwa Prawa i Sprawiedliwosci najpierw
otrzymat stanowisko w Banku Gospodarstwa
Krajowego, a niedtugo potem, w 2021 roku, zo-
stat wiceministrem rolnictwa, co zakohczyto jego
spor z partig''). Zwiekszanie liczby sekretarzy sta-
nu i obsadzanie tych stanowisk parlamentarzy-
stami stato sie metodg na utrzymanie spéjnosci
w obozie rzagdzacym i wiekszosci w Sejmie. Ewi-
dentnie widac to byto w roku 2022, kiedy ponad
jedna czwarta postéw wiekszosci sejmowej zna-
lazta sie w rzadzie. Byto to réwniez czas postepu-
jacej fragmentacji wiekszosci sejmowej, pojawita
sie wiec naturalna potrzeba zastosowania tego
mechanizmu, aby utrzymac ob6z wiadzy w ry-
zach. W efekcie jednak doszto do niespotykanego
w przesztosci, gtebokiego zaktdcenia relacji mie-
dzy rzadem i parlamentem, a w konsekwencji to
oczywiscie rzad zyskat silniejszg pozycje monopo-
listy i ponownie poszerzyt pole dla dyskrecjonal-
nych decyzji.

Czwarty wskaznik réwniez pokazuje rosnacg do-
minacje rzadu nad Rzecznikiem Praw Obywatel-
skich, bedacym jedng z gtéwnych instytucji, ktorej
misjg jej kontrolowanie witadzy w imie ochrony
praw cztowieka i obywatela. Wskaznik pokazuje
niewspotmierny wzrost budzetu KPRM w stosun-
ku do budzetu RPO. W 2014 roku budzet KPRM

11 k. Kuczera, Lech Kotakowski - nowy wiceminister
rolnictwa. Przyszedt prosto z paristwowego banku,
money.pl, 30 listopada 2021, https://www.money.
pl/gospodarka/lech-kolakowski-nowy-wiceminister-
rolnictwa-przyszed|-prosto-z-panstwowego-banku-
6710473238157952a.html.
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wynosit nieco ponad 125 min zt, w tym samym cza-
sie budzet RPO to niespetna 40 min. W 2018 roku
budzet RPO praktycznie sie nie zmienit, a budzet
KPRM wzrdst niemal dwukrotnie, do 216,5 min zt.
W 2022 roku RPO dysponowat co prawda duzo
wiekszym budzetem, bo niemal 60 min z, ale
w tym samym roku KPRM miat juz do dyspozycji
ponad 843 min zt. Trudno nie wigza¢ tych zmian
z osobami sprawujacymi funkcje rzecznikéw i ich
relacjami z rzgdem. O ile w 2014 roku prof. Irena
Lipowicz nie byta kontrowersyjna z punktu widze-
nia opcji rzadzacej, o tyle prof. Adam Bodnar od
chwili objecia urzedu w 2015 roku do zakonhczenia
swojej misji szes¢ lat pézniej zawsze i otwarcie byt
definiowany jako swoisty ,wr6g” obozu rzadzace-
go. Jedna z metod zmniejszenia mozliwosci jego
dziatania przez wiadze wykonawczg byto wtasnie
utrzymywanie budzetu na poziomie z 2014 roku,
mimo obiektywnie rosngcych kosztéw funkcjono-
wania urzedu (np. w zwigzku z inflacjg i wzrostem
wielkosci minimalnego wynagrodzenia) oraz no-
wych wyzwan. Dopiero po odejsciu prof. Bodnara
w lipcu 2021 roku i objeciu funkcji RPO przez prof.
Marcina Wiacka w spos6b znaczacy zwiekszono
budzet tej konstytucyjnej instytucji. Jednak w kon-
tekécie ogromnego zwiekszenia budzetu KRPM
dysproporcja miedzy potencjatami obu instytucji
jeszcze bardziej urosta.

Wartosci pigtego wskaznika, jak wspomniano, nie
sg do konca intuicyjne. Z jednej strony wiemy, ze
0b6z prawicy dokonat swoistej rewolucji w stuzbie
cywilnej, wprowadzajgc w zycie w 2016 roku tzw.
ustawe kadrowg, ktéra w znaczagcym stopniu upo-
litycznita stuzbe cywilng, np. umozliwiajgc rzadowi
zwolnienie z dnia na dzien wiekszosci 0s6b na naj-
wyzszych stanowiskach urzedniczych, do czego
zresztg doszto w kolejnym roku'?. Lekko podwyz-

12 Zob. G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup
polityczny. Polityka personalna w okresie od 16 listopada
2015 do 31 paZdziernika 2017 roku, Fundacja

im. Stefana Batorego, Warszawa 2018, https://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_
jako_lup_polityczny.pdf; J. Paczocha, Partia w panstwie.
Bezprecedensowa wymiana kadr w administracji
rzqdowej i jej legislacyjne podstawy, FOR, Warszawa
2018.

szona wartos$¢ tego wskaznika dla roku 2018 jest
prawdopodobnie echem tamtej zmiany (rotacja
w stuzbie cywilnej, nie tylko na najwyzszych sta-
nowiskach, byta najsilniejsza w latach 2016-2017).
Z kolei nieco wyzszg w poréwnaniu z rokiem 2014
wartos¢ tego wskaznika w 2022 roku mozna in-
terpretowac jako wyraz stabilizacji. Rzagd prawicy
nadal byt sktony zmienia¢ ludzi na najwyzszych
stanowiskach czesciej niz jego poprzednicy, ale
nie tak dynamicznie jak w czasie swojej pierwszej
kadencji, poniewaz wiekszos¢ tych, ktorzy miel
objac te stanowiska, juz je objeta.

Podsumowujac: wszystkie wskazniki pokazuja
rosngcg w poréwnaniu z 2014 rokiem monopoli-
zacje i uznaniowos¢ decyzji rzadu. W latach 2018
i 2022 rzad znacznie poszerzyt swobode swojego
dziatania, zmniejszajac transparentnos¢ budzetu
panstwa, konsolidujac oraz usztywniajgc kontro-
le nas spétkami Skarbu Panstwa i przedsiebior-
stwami panstwowymi. W tamtym okresie coraz
wiecej parlamentarzystéw wchodzito do rzadu,
obejmujgc stanowiska ministréw i sekretarzy
stanu. To umocnito pozycje wiadzy wykonawczej
wzgledem wiadzy ustawodawczej i ostabito funk-
cje kontrolng parlamentu. Jednoczesnie, wskutek
zwiekszajacej sie dysproporcji miedzy budze-
tem KPRM a budzetem RPO, rzad zyskat wieksze
pole dla dyskrecjonalnych decyzji, ryzykownych
z punktu widzenia praw cztowieka i obywatela,
czemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich byto co-
raz trudniej sie przeciwstawiac.
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Rozliczalnos¢

Stosunek liczby ztozonych do prokuratury zawiadomien NIK
0 mozliwosci popetnienia przestepstwa do liczby wszystkich
kontroli planowych i doraznych w danym roku (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza wartosc¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby wystgpien pokontrolnych NIK skierowanych do
KPRM oraz poszczegoélnych ministerstw do liczby wszystkich
kontroli planowych i doraznych w danym roku (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza wartosS¢, tym lepsza ocena

Odsetek liczby niezrealizowanych wnioskéw dotyczacych zmian
w obowigzujgcym prawie sformutowanych przez NIK w danym
roku (rozliczalno$¢ horyzontalna).

Im mniejsza wartosc¢, tym lepsza ocena

Ocena wykonania budzetu przez NIK (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im wieksza warto$¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby wystgpien RPO skierowanych do KPRM

i poszczegdlnych ministerstw do liczby wszystkich nowych
spraw podjetych przez RPO do prowadzenia (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

Odsetek czasu antenowego, jaki platformy TVP S.A. udostepnity
przedstawicielom partii opozycyjnych (rozliczalnos¢
diagonalna)™.

Im wieksza wartoS¢, tym lepsza ocena

Réznica miedzy wynikiem partii w poprzednich wyborach
a poparciem sondazowym.

Im wieksza warto$¢, tym lepsza ocena

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

i uznaniowosc
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Transparentnosc

* W przypadku tego wskaznika w zwigzku z niemozliwoscig uzyskania danych za rok 2014 zdecydowalisSmy sie
wyjatkowo wykorzystac¢ dostepne dane za rok 2015. Jednoczes$nie z analizy za rok 2015 wytgczyliSmy

dane z czasu oficjalnej kampanii wyborczej, z uwagi na to, ze jest to okres specyficzny, nietypowy z punktu
widzenia codziennego funkcjonowania mediéw publicznych - zgodnie z zatozeniem dotyczgcym wyboru lat
dla reszty pomiaréw.

Pojecie rozliczalnosci wigze sie z oceng os6b
sprawujacych wiadze. Efektem procesu oceny
rzadzacych jest przedtuzenie lub odebranie pra-
wa do sprawowania wiadzy w imieniu suwerena.

W systemie demokracji liberalnej do nadzoru
nad partig rzadzacg powotani sa obywatele i or-
gany kontrolne. W przeprowadzonej tutaj ana-
lizie zostang uwzglednione obie perspektywy.

Podsumowanie  Nota
metodologiczna

Kolory jasno-

i ciemnoczerwony
pokazujq regres
w poréwnaniu

do roku 2014.

Kolory jasno-

i ciemnozielony pokazujq
progres w poréwnaniu

do 2014 roku.
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Perspektywa obywatelska - wertykalna - ujawnia
sie w wyniku wyboréw, jako ze gtosowanie jest
gtbwnym sposobem formutowania pogladow
obywateli, natomiast perspektywa horyzontalna
jest widoczna dzieki praktyce konstytucyjnych or-
ganéw - Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyz-
szej Izby Kontroli, ktérych misjg jest rozliczanie
0s6b sprawujacych wiadze, w szczegdlnosci rza-
du jako gtbwnego osrodka wtadzy wykonawczej.

W przypadku wyboréw parlamentarnych trudno
wskaza¢ gtowny czynnik determinujacy ich wynik.
Jednakze tu kluczowa wydaje sie moc sprawcza
tego gtosowania - niewatpliwie jest to forma eg-
zekwowania rozliczalnosci wtadzy wprost przez
obywateli i kazdy rzad musi to bra¢ pod uwa-
ge w catym okresie sprawowania urzedu. Co do
przyjetego wskaznika dotyczacego aktywnosci
wyborcow, warto doda¢, ze z perspektywy rozli-
czalnosci wiadzy fundamentalne znaczenie ma
frekwencja. Ostatecznie bowiem wigzacy werdykt
oceny jakosci rzadzenia wydajg wtasnie wyborcy.
W zwigzku z tym, ze wyborcy deklarujg czesto
wyzszg frekwencje, niz jest ona w rzeczywistosci
w dniu wyboréw (problem ten siega nawet okoto
20%), zdecydowalismy sie na prébe korekty tego
zjawiska. Grupa wyborcéw zostata kazdorazowo
wytoniona na podstawie deklaracji udziatu w wy-
borach oraz - dodatkowo - odpowiedzi na pytania
dotyczace zainteresowania polityka, poglagdéw po-
litycznych i stosunku do rzadu; dane te pozyskano
z Centrum Badania Opinii Spotecznej. Zatozono,
ze osoby zainteresowane politykg, majace kon-
kretne poglady polityczne oraz okreslony stosu-
nek do rzadu, czesciej niz inne bedg uczestniczy¢
w wyborach. Zabieg ten jest osadzony w dorobku
teoretycznym politologii i pozwala precyzyjniej
oszacowac wielko$¢ poparcia dla partii rzadzacej
wyrazong w liczbach bezwzglednych'.

13 Zob. M. Czesnik, Partycypacja wyborcza w Polsce,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2007;

M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2009; M. Cze$nik,

A. Kwiatkowska, Uczestnictwo wyborcze w 2014 i 2015
roku, w: Demokratyczny Audyt Polski 2: Demokracja
wyborcza w Polsce lat 2014-2015, red. R. Markowski,
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2017,
s. 27-48.

Z kolei perspektywa Najwyzszej Izby Kontroli
i Rzecznika Praw Obywatelskich dostarcza infor-
macji bardziej zniuansowanych, lecz o mniejszej
mocy wplywu na biezacy spos6b sprawowania
wiadzy. Obie perspektywy zatem wzajemnie sie
dopetniaja. A nalezy pamietac, iz zgodnie z ustro-
jowymi zatozeniami naszego panstwa takze
aktywnos¢ kontrolna NIK i RPO ma pomagac oby-
watelom w podejmowaniu decyzji wyborczych.

Do analiz postuzyly ponadto dane przygotowa-
ne na podstawie efektéw pracy Najwyzszej Izby
Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Telewizji
Polskiej S.A. oraz Fundacji Centrum Badania Opi-
nii Spoteczne;j.

Dobdér takich wskaznikéw, bazujgcy na wnioskach
z dorobku teoretycznego i analitycznego poswie-
conego procesowi ewaluacji wtadzy, ma na celu
zapewnienie reprezentacji wszystkich etapow
procesu rozliczania osob, ktére sprawujg wtadze:
od oceny jakosciowej, dokonywanej przez instytu-
cje do tego powotane, przez mozliwos¢ rzetelnego
informowania spoteczenstwa o zyciu politycznym,
az do ostatecznych decyzji wyborczych.

Wartosci wskaznikéw

We wszystkich poddanych analizie latach stosu-
nek liczby wystgpien RPO skierowanych do KPRM
i poszczegblnych ministerstw do liczby wszyst-
kich nowych spraw podjetych przez RPO wyno-
si 1%. Mozna zatem przyja¢, ze zasadne wnioski
kierowane do Rzecznika w sprawach odnosza-
cych sie do dziatah rzadu utrzymuja sie na sta-
bilnym poziomie. Prowadzone przez RPO sprawy
dotyczgce dziatan rzadu stanowig mniejszos¢
ogo6tu aktywnosci Rzecznika. Stabilnos¢ odsetka
spraw tego typu moze dowodzi¢, iz obszar relacji
miedzy obywatelami a instytucjami panstwa nie
ulega zmianom, niezaleznie od tego, ktéra par-
tia rzadzi. Ta stabilnos¢ jest o tyle ciekawa - co
nalezy podkresli¢ - ze w kazdym badanym roku
inna osoba piastowata urzad RPO, zatem czynnik
personalny potwierdza stabilng skale zjawiska.

Ocena wykonania budzetu zostata przygoto-
wana na podstawie corocznie publikowanego
przez Najwyzszg Izbe Kontroli dokumentu pt.
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Analiza wykonania budzetu panistwa. Na potrzeby
Indeksu ocenom wydawanym przez NIK zosta-
ty przyznane punkty (szczegdty dotyczace przy-
znanej punktacji znajduja sie w aneksie), tak by
mozliwe byto syntetyczne podsumowanie wyni-
kéw kontroli, a tym samym by dato sie sformuto-
wac poréwnywalng ocene wydatkéw z budzetu
panstwa. Analiza dowodzi, iz w kolejnych latach
spada jako$¢ wydatkowania $rodkéw publicz-
nych. Warto podkresli¢, ze w 2022 roku budzet
byt obcigzony wydatkami zwigzanymi z walka
z pandemig COVID-19, co stanowi istotng skta-
dowg kontekstu. Nalezy pamieta¢, iz kontroli
NIK poddawana jest tylko zgodnos$¢ z prawem
oraz zatozeniami wydatkéw. Bez watpienia war-
tosciowym obszarem przysztej refleksji bytoby
badanie celowosci takiego, a nie innego dyspo-
nowania srodkami podatnika.

Stosunek liczby wystgpienn pokontrolnych NIK
skierowanych do KPRM oraz poszczegélnych
ministerstw do liczby wszystkich kontroli plano-
wych i doraznych w danym roku utrzymuje sie
na podobnym poziomie. Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze ponad potowa kontroli dotycza-
cych dziatalnosci rzadu konczy sie opracowaniem
wystapien pokontrolnych. Réznice w poszczegdl-
nych badanych latach nie wykazujg stabilnego
trendu. Wystgpienie pokontrolne to dokument
.Zawierajagcy opis stanu faktycznego i ocene
kontrolowanej dziatalnosci, w tym ustalone na
podstawie materiatbw dowodowych nieprawi-
dtowosci, ich przyczyny, zakres, skutki oraz oso-
by za nie odpowiedzialne"'4, zatem opracowania
tego typu skupiajg sie na opisie btedéw i uchy-
bierr w dziatalnos$ci kontrolowanego urzedu.

Kolejnym wynikiem kontroli NIK moze by¢ skie-
rowanie przez kontroleréow do prokuratury
zawiadomienia o mozliwosci popetnienia prze-
stepstwa. Na podstawie zebranych danych widac,
ze 0od 2018 roku - w poréwnaniu do poprzednich
lat - podwoit sie i wzrastat stosunek liczby skfa-
danych przez NIK do prokuratury zawiadomien
o mozliwosci popetnienia przestepstwa do liczby
wszystkich planowych i doraznych kontroli NIK

14 https://www.nik.gov.pl/kontrole/poradnik-
kontrolowanego/.
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w danym roku. Nie mamy mozliwosci weryfika-
¢ji postepowania organéw Scigania po ztozeniu
zawiadomienia przez NIK. Zaktadamy jednak, ze
konstytucyjny urzad, kierujgc zawiadomienia do
prokuratury, ma uzasadnione przypuszczenia, ze
doszto do ztamania prawa, i dysponuje na to od-
powiednimi dowodami, zatem fakt, ze liczba za-
wiadomien sktadanych przez NIK do prokuratury
wzrosta, posrednio dowodzi skali nieprawidtowo-
$ci w dziatalno$ci KPRM i ministerstw.

Ostatnig mozliwoscig dziatan podejmowanych
przez NIK jest zgtaszanie rekomendacji zmian
w prawie, czyli przedstawianie propozycji zmian,
ktére powinny zosta¢ wprowadzone w dotych-
czasowym stanie prawnym. Wida¢, ze wiekszos¢
propozycji formutowanych przez NIK jest igno-
rowana, a procent pomijanych postulatéw wzra-
sta. Tymczasem zgodnie z zatozeniami dobrego
rzadzenia gtos niezaleznej, konstytucyjnie umo-
cowanej instytucji powinien by¢ stuchany przez
rzad z uwaga, gdyz z racji konstytucyjnych gwa-
rancji niezaleznosci Najwyzsza Izba Kontroli jest
mocno odporna na lobbing.

Przestrzenig wymiany informacji m.in. o Swiecie
polityki i dziatalnosci panstwa s3 media publicz-
ne. Na podstawie obowigzujacych przepiséw me-
dia publiczne maja zapewnia¢ wszystkim partiom
mozliwie rowny dostep. Analiza zebranych przez
nas danych dowodzi, ze w 2018 i 2022 roku pro-
porcja w dostepie do mediéw publicznych miedzy
partig rzadzaca a ugrupowaniami opozycyjnymi
zostata powaznie zaburzona. W tym okresie czas
wystapien przedstawicieli stronnictwa rzgdzace-
go w mediach publicznych podwoit sie. Warto
przy tym pamietac, ze czas antenowy dostepny
w przestrzeni mediéw publicznych jest tym cen-
niejszy, ze dysponujg one najwiekszym pokry-
ciem w skali kraju, zatem efekt oddziatywania na
Swiadomos¢ spoteczng moze by¢ najmocniejszy.

Z perspektywy korca trzeciego roku od wyboréw
z1at 2015 2019 sytuacja jest korzystna dla partii
rzadzacej, bowiem na podstawie danych sonda-
zowych mozna stwierdzi¢, ze sprawujacy wtadze
zyskali poparcie w poréwnaniu do wynikéw, ja-
kie zdobyli wczesniej w wyborach. Wyjatek stano-
wi rok 2022, gdy partia rzagdzaca stracita ponad
milion gtoséw, jednak dalej prowadzita w rankin-

Podsumowanie

Nota
metodologiczna
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gach deklarowanego poparcia. Mamy wiec dwa
lata - 2015 i 2023 - gdy w kolejnych wyborach
rzgdzacy przegrali mimo sytuacji korzystnej dla
sprawujgcych wiadze.

Omoédwienie wynikoéw

Na podstawie zebranych przez nas danych
mozna stwierdzi¢, ze mechanizmy rozliczalno-
$ci dziatajg, a ich efekty réznicujg wyniki anali-
zy poszczegdblnych lat. Z drugiej strony dane te
pokazuja, ze jako$¢ rzadzenia spada. Wprawdzie
w analizowanym okresie odsetek liczby wysta-
pien pokontrolnych NIK oraz procent wystapien
RPO skierowanych do KPRM i poszczegdélnych
ministerstw do liczby wszystkich nowych spraw
podjetych przez RPO do prowadzenia utrzymuja
sie na podobnym poziomie, jednak rosnie war-
tos$¢ wskaznika stosunku liczby sktadanych do
prokuratury zawiadomienn NIK o mozliwosci po-
petnienia przestepstwa do liczby wszystkich pla-
nowych i doraznych kontroli NIK w danym roku,
a takze spada ocena jakosci wykonania budzetu.

Utrzymujgca sie w latach 2015-2023 nieche¢
obozu rzadzacego do realizacji wnioskéw NIK
o wprowadzenie zmian w prawie, sktadanych
w oparciu o wyniki dziatalnosci kontrolnej, rodzi
pytanie o motywacje sprawujgcych wtadze. Jak
powszechnie wiadomo, obéz rzadzacy popadt
wowczas w konflikt personalny z Marianem Ba-
nasiem, prezesem NIK wybranym z poparciem
Prawa i Sprawiedliwosci w 2019 roku.

W danych dotyczacych dostepu ugrupowanh poli-
tycznych do mediéw publicznych wida¢ jakoscio-
wa réznice miedzy okresem rzadéw Platformy
Obywatelskiej oraz Prawa i Sprawiedliwosci.
W tym pierwszym partie opozycyjne byty obec-
ne w mediach publicznych niemal trzy razy cze-
Sciej niz w okresie rzagdéw Zjednoczonej Prawicy.
Z perspektywy obywatela szczegdlnie pozadane
bytoby, aby odsetek czasu antenowego, jaki plat-
formy TVP S.A. udostepniaja przedstawicielom
partii opozycyjnych, byt podobny, niezaleznie od
tego, ktére ugrupowanie sprawuje wiadze. Jed-
nym z kluczowych warunkéw wypetniania misji
publicznej jest mozliwo$¢ dostepu do wiarygod-
nych zrédet informacji.
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ktére pozostajg bez odpowiedzi na koniec danej kadendji

Sejmu, do liczby wszystkich interpelacji ztozonych w danym

roku.

Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

Odsetek cztonkéw Rady Ministréw publikujacych swoje
kalendarze.

Im wieksza warto$¢, tym lepsza ocena

Odsetek ministerstw (w tym KPRM) publikujacych wykazy
umow cywilnoprawnych.

Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Wskazniki, ktére wykorzystaliSmy w obszarze
transparentnosci, dotyczg odsetka cztonkéw
Rady Ministréow publikujgcych swoje kalendarze,
odsetka ministerstw publikujgcych listy uméw cy-
wilnoprawnych oraz stosunku liczby interpelac;ji
poselskich zainicjowanych w latach, dla ktérych
przygotowano Indeks, a pozostajgcych bez odpo-
wiedzi na koniec danej kadencji Sejmu.

Pierwsze dwa wskazniki wymienione w tabeli
powyzej odnosza sie do jawnosci funkcjonowa-
nia rzadu. Pokazuja, jak proaktywnie rzad moze
informowa¢ obywateli o swoich dziataniach
i dysponowaniu Srodkami, ktére sg narazone
na najwiekszg dyskrecjonalnos¢ decyzji, a przez
to ryzyko rozmaitych naduzy¢. Chodzi o relatyw-
nie niewielkie sumy (ktére jednak w horyzoncie
czterech lat moga skumulowa¢ sie do powaz-
nych kwot) przeznaczane przez ministerstwa na
zakupy débr i ustug (np. opinie eksperckie) bez
koniecznosci uruchamiania postepowan przetar-
gowych. Wskazniki te dotykaja tez korupcji lub
ryzyka jej wystapienia. Kalendarze ministréw po-
zwalajg bowiem np. na monitorowanie potencjal-
nych konfliktéw intereséw czy ukrytego lobbingu.
Lista uméw cywilnoprawnych z kolei pozwala na
sprawdzanie i ocene, czy pienigdze publiczne,
rzagdowe, nie sg przeznaczane na realizacje ce-
6w partyjnych (ang. abuse of state resources), np.

Stosunek liczby interpelacji poselskich z lat objetych pomiarem,

: | II

0-1

0-1

0,12

0,10

wynagradzanie cztonkéw ugrupowan rzadzacych
czy oséb i innych podmiotéw blisko zwigzanych
z obozem wiadzy.

Wskaznik stworzony w oparciu o interpelacje po-
selskie i odpowiedzi na nie pokazuje dwa aspekty.
Przede wszystkim jest on wyrazem checi wspét-
pracy i komunikowania sie rzagdu z parlamentem.
Im szybciej i bardziej wyczerpujaco ministro-
wie odpowiadajg na interpelacje poselskie, tym
wieksza jest transparentnos$¢ funkcjonowania
rzadu jako catosci - réowniez wobec obywateli.
Wszak postowie majg mandat pochodzacy bez-
posrednio z wyboréw, a wystepujac z interpela-
cjami czy zapytaniami do rzadu, postowie czesto
powotujg sie wtasnie na pytania albo prosby kie-
rowane przez wyborcéw lub informacje, ktére
ci im przekazujg. Postowie reprezentujg interes
publiczny i obywateli, a dzieki interpelacjom spo-
teczenstwo moze dowiedzie¢ sie wiecej o funk-
cjonowaniu rzadu.

Wartosci wskaznikow

Gdy poréwnujemy wyniki liczby interpelacji po-
selskich pozostawionych bez odpowiedzi w okre-
sie 2014-2022, widzimy znaczgce pogorszenie,
szczegodlnie w roku 2018. W roku 2022 nastapita
lekka poprawa, daleka jednak od stanu z roku
2014.

Nota
metodologiczna

Podsumowanie

Kolory jasno-

i ciemnoczerwony
pokazujq regres
w poréwnaniu

do roku 2014.

Kolory jasno-

i ciemnozielony pokazujq
progres w poréwnaniu
do 2014 roku.
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Na koniec VII kadencji Sejmu (2015) bez odpo-
wiedzi nie pozostata zadna interpelacja ztozona
przez postéw w roku 2014. Ogdlnie w skali catej
VII kadencji odpowiedzi nie uzyskato tylko osiem
interpelacji z 6705 ztozonych jedynie w tym roku
(34 895 w catej VII kadencji). Na odpowiedzZ naj-
dtuzej (260 dni) oczekiwata interpelacja dotycza-
ca tego, czy 6wczesny rzad zamierzat zaskarzy¢
decyzje Komisji Europejskiej o dopuszczeniu do
obrotu tabletki antykoncepcyjnej ellaOne. Ponad
sto dni czekaly (i pozostaty bez odpowiedzi do
konica kadencji) interpelacje dotyczgce bilansu
dziatalnosci Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa
Narodowego oraz rzekomego zaangazowania
urzednikéw panstwowych w kampanie wyborcza
PO-PSL.

Z kolei na koniec VIII kadencji Sejmu bez od-
powiedzi pozostato juz 15 interpelacji sposréd
10 168 ztozonych w 2018 roku. W catej kadencji
Sejmu ztozono podobng liczbe interpelacji, co po-
przednio (34 043). Jednak na koniec VIII kadencji
Sejmu bez odpowiedzi pozostaly az 153 inter-
pelacje. Do najbardziej przedawnionych, na kté-
re nie udzielono odpowiedzi do konca kadencji,
nalezaty m.in. interpelacje dotyczace wydatkow
panstwa na Kosciét katolicki (381 dni) czy wyja-
$nien przyczyn rosnacej inflacji (361 dni).

Jesli zas chodzi o IX kadencje Sejmu i rok 2022,
dla ktérego opracowano wskaznik, to na koniec
tej kadencji bez odpowiedzi pozostato 17 spo-
$réd 8045 interpelacji ztozonych w tym wtasnie
roku. Ogoélna liczba interpelacji, jakie ztozono
w tej kadencji Sejmu, byta wieksza w poréwna-
niu do poprzednich dwéch - 44 315. Ogélnie na
koniec IX bez odpowiedzi pozostaty 222 interpe-
lacje, w tym najbardziej przedawniona w spra-
wie dziatan policji 7 sierpnia 2020 roku, w czasie
pandemii COVID-19 - 1159 dni bez odpowiedzi,
czy w sprawie braku dostepnosci do procedury
adopcji dzieci - 1109 dni bez odpowiedzi.

Co do pozostatych dwoch wskaznikéw - publiko-
wania kalendarzy i wykazéw uméw cywilnopraw-
nych z osobami fizycznymi - sytuacja jest bardziej
ztozona. W przypadku kalendarzy pomiar byt
prosty, poniewaz mimo apeli organizacji straz-
niczych, powtarzanych regularnie co najmniej
od 2013 roku, gdy Fundacja Batorego wspdlnie
z kilkoma innymi organizacjami opublikowata ra-
port na temat otwartosci rzgdu', kalendarze nie
zaczety by¢ publikowane.

Co do rejestrow umoéw, to z prawdopodobien-
stwem graniczacym z pewnoscia mozemy oce-
ni¢, ze w 2014 roku zadne z istniejgcych wéwczas
ministerstw nie publikowato rejestréw uméw
cywilnoprawnych z osobami fizycznymi. Méwimy
w tym przypadku o prawdopodobienstwie, po-
niewaz w odpowiedzi na zapytanie skierowane
do Centrum Informacyjnego Rzadu o dostep-
nos$¢ danych z 2014 roku uzyskaliSmy informacje,
ze dane te nie zostaty zarchiwizowane. Ze wspo-
mnianego raportu na temat otwartosci rzadu,
ale tez z monitoringdéw prowadzonych przez Sie¢
Obywatelskg Watchdog Polska wiemy jednak, ze
cho¢ takie rejestry w owym czasie byly prowa-
dzone w ministerstwach, to niestety ich nie upu-
bliczniano'®. Sytuacja byta juz inna w 2018 roku.
W tym czasie w Ministerstwie Sprawiedliwosci
i w Ministerstwie Cyfryzacji opublikowano reje-
stry umoéw cywilnoprawnych. Byty to jedyne mini-
sterstwa (w tym KPRM), ktére to zrobity. W 2022
roku rejestr opublikowaty takze Ministerstwo
Sprawiedliwosci oraz Ministerstwo Aktywéw Pan-
stwowych. Tym razem z kolei z niewiadomych
przyczyn Ministerstwo Cyfryzacji nie opublikowa-
to wykazu.

15 G. Czubek i in., Czekajqc na otwarte rzqdy..., dz. cyt.
16 Por. Rejestr uméw ministerstw, https://dostep.jawne.
info.pl/dip/wnioski/ministerstwa-o-rejestry-umow.
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Omoédwienie wynikéw

Na podstawie przyjetych wskaznikéw oceniamy,
ze poziom transparentnosci funkcjonowania rza-
du w kazdym badanym roku ulegat pogorsze-
niu. Swojg ocene opieramy na kilku kluczowych,
twardych wskaznikach, ktére majg tez istotne
znaczenie antykorupcyjne, poniewaz w pewnych
aspektach ilustrujg mozliwosci realizacji spotecz-
nej kontroli rzadu.

Cztonkowie rzadu ani w 2014, ani w 2018, ani
w 2022 roku nie informowali szczeg6towo o swo-
ich aktywnosciach, cho¢ na Swiecie mozna wska-
za¢ dobre praktyki w tym zakresie. Przyktadowo
kalendarze komisarzy europejskich sg dostepne,
co pozwala monitorowac, z kim, kiedy i po co sie
spotykaja"’.

Informowanie o umowach cywilnoprawnych
nie stato sie standardem, cho¢ wiemy dosko-
nale - nie tylko z doniesiern medialnych, ale tez
z kontroli NIK'®, interpelacji poselskich, a nawet
z opracowan naukowych i eksperckich - ze w ten
sposo6b obozy wiadzy dopuszczajg sie marnotra-
wienia publicznych pieniedzy na ogromnga skale,
czesto zamawiajac réznorodne ustugi u swoich
politycznych sprzymierzefncéw. Umowy cywilno-
prawne jednostkowo sg bowiem czesto ponizej
limitéw zmuszajacych do stosowania prawa za-
moéwien publicznych, ktére gwarantuje wystar-
czajaca jawnos¢ i umozliwia kontrole spoteczna.
Jednak w skali kadencji danego rzadu skumulo-
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wane wydatki w tej formule moga siega¢ dzie-
sigtkéw milionéw ztotych'™.

Przyjete przez nas wskazniki pokazujg degra-
dacje instytucji interpelacji jako instrumentu
kontroli wtadzy wykonawczej przez wtadze usta-
wodawcza. W latach 2014 i 2018 interpelacyjna
aktywnos¢ postéw byta dos¢ stabilna, w 2022
roku nieco wzrosta, zapewne dlatego, ze par-
lamentarzysci opozycji odkryli potencjat tego
narzedzia. Nawet jes$li nie przynosito ono ocze-
kiwanych rezultatéow, to byto przyczynkiem do
debaty publicznej na temat jakosci rzadzenia
i checi rzadu do udzielania informacji postom,
a posrednio takze spoteczenstwu. W liczbach
bezwzglednych na koniec IX kadencji Sejmu po-
zostata rekordowa liczba interpelacji pozosta-
wionych bez odpowiedzi, co zostato zauwazone
przez opinie publiczng i pokazato, jak rzad igno-
ruje postéw oraz ich wyborcow?. Jednak z per-
spektywy tego wskaznika najistotniejsze jest to,
ze pokazuje on, jak rzad obozu prawicy non-
szalancko traktowat nie tylko opozycje, ale tez
wiadze ustawodawczg jako catos¢. Wskaznik ten
prezentuje zaréwno nieche¢ rzagdu do jawnosci,
jak i kryzys zasady tréjpodziatu oraz wzajemnej
kontroli wtadz. Jak bowiem mozna realizowac te
zasade, skoro witadza po prostu ignoruje swoj
podstawowy obowigzek, jakim jest udzielenie
odpowiedzi na interpelacje poselskg?

Podsumowujac: poréwnanie wartosci wskazni-
kéw, jakich uzyliSmy, aby oceni¢ transparent-
nos¢ funkcjonowania rzagdu w latach 2014, 2018
i 2022, prowadzi do wniosku, ze nigdy nie sta-

17 W uzyskaniu informacji o kalendarzach spotkan
cztonkdw polskiego rzadu niestety nie pomaga tez
orzecznictwo polskich sagdéw administracyjnych, ktére
nie uznaja tej informacji za publiczng (zob. Kalendarze
Ministra Spraw Wewnetrznych, Rozprawa, 1 lutego 2017,
informacjapubliczna.org, https://informacjapubliczna.
org/cases/kalendarze-ministra-spraw-wewnetrznych/).
Jednak nic nie przeszkadzatoby rzadowi, zeby ujawniac
te informacje, tak jak dobrym obyczajem, mimo

braku obowigzku prawnego, stato sie upublicznianie
os$wiadczen majatkowych przez cztonkéw Rady
Ministréw.

18 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Zlecanie
podstawowych zadari organdéw wtadzy publicznej.
Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2016.

19 Sejm RP, OdpowiedZ podsekretarza stanu
w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji -
Z upowaznienia prezesa Rady Ministréw - na
interpelacje nr 30309 w sprawie mechanizméw kontroli
wydatkowania publicznych srodkéw finansowych z tytutu
uméw cywilnoprawnych zawieranych przez ministerstwa
i urzedy centralne, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
InterpelacjaTresc.xsp?key=761F3789.
20 S. Osowski, B. Wilk, Publikowanie rejestréw uméw
cywilnoprawnych zwiqzanych z wydatkowaniem srodkéw
publicznych, jako przejaw jawnosci finanséw publicznych,
+Fiskus. Czasopismo Kota Naukowego Prawa
Finansowego WPiA USz" 2015, nr 2, https://jawnosc.
pl/images/design/pdf/publikowanie-rejestrow-umow-
cywilnoprawnych.pdf.
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ta ona na wysokim poziomie, szczegb6lnie jesli
chodzi o proaktywne udostepnianie informacji
o codziennym funkcjonowaniu rzadu, takich jak
kalendarze cztonkéw Rady Ministréow i wykazy
umow, ktére jednoczednie sg wskaznikami ryzy-
ka korupcji (zagrozenia lobbingiem czy naduzy-

wania zasobow panstwa dla celéw partyjnych).
Transparentnosci nie poprawia tez coraz czestsza
praktyka nieudzielania przez rzad odpowiedzi na
interpelacje poselskie, ktore sg jednym z podsta-
wowych instrumentéw kontrolowania wtadzy wy-
konawczej przez ustawodawczg.
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Podsumowanie

Indeks Dobrego Rzadzenia pokazuje, ze rok 2014
(wyjsciowy dla poréwnan) nie byt optymalny, je-
$li chodzi o jako$¢ rzadzenia. Owczesnej koaligji
Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa
Ludowego mozna zarzuci¢ wiele, w szczegdlno-
Sci, jedli chodzi o mozliwos¢ udziatu obywateli
w procesach decyzyjnych, wykonywanie zalecen
Najwyzszej Izby Kontroli czy transparentnosc
dziatania 6éwczesnego rzadu. Jednak mimo to
stan z roku 2014 jest nieporéwnywalny z sytuacjg
z lat 2018 i 2022, gdy witadze sprawowat ob6z
prawicy pod przewodnictwem Prawa i Sprawie-
dliwosci. Nie ma zadnej symetrii miedzy jakoscia
rzadzenia w tych dwoéch okresach politycznych.
Pogorszenie sie prawie wszystkich wskaznikow
byto radykalne i postepujgce w czasie.

Za czasu rzadu Zjednoczonej Prawicy wifadza
stata sie mniej otwarta na obywateli. Zatarta sie
granica miedzy wtadzg wykonawczg i ustawo-
dawczg. Nigdy wczesniej tylu parlamentarzystéw
nie byto jednoczesnie ministrami i sekretarzami
stanu. Przejawem rosnacej monopolizacji stato
sie konsolidowanie panstwowych spotek i zwiek-
szanie wywieranej na nie presji politycznej. Ale
nade wszystko nigdy wczesniej budzet panstwa
nie byt tak nieprzejrzysty i podatny na uznanio-
we decyzje rzadu. Jednoczesnie w okresie rzagdow
prawicy systemowo unikano odpowiedzialnosci
i rozliczalnosci. Rzad prawicy metodycznie uni-
kat wdrazania rekomendacji dotyczacych zmian
w przepisach, przedstawianych po kontrolach
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NIK, i ignorowat doniesienia do prokuratury be-
dace wynikiem dziatan kontrolnych Izby. Jedno-
czesnie obnizaly sie wskazniki transparentnosci.

Jesli kolejne rzady maja dziata¢ dobrze, lepiej niz
w okresie, gdy u wtadzy byt obdéz prawicy, nie
wystarczy wroci¢ do poziomu z 2014 roku. Rzad
Koalicji 15 pazdziernika musi zrobi¢ wiecej i da¢
przyktad obywatelom oraz kolejnym rzagdom, ze
mozna funkcjonowac lepiej. Tylko wtedy mozna
liczy¢ na ustabilizowanie demokracji w Polsce
i jej dalszy rozwdj oraz mie¢ nadzieje, ze panstwo
jako cato$¢ bedzie funkcjonowato wedtug wyz-
szych standardéw.

Pewne znaki dobrych zmian juz sg. Pod koniec
sierpnia 2024 roku rzad wprowadzit zmiany w Re-
gulaminie pracy Rady Ministréw wzmacniajace
instytucje konsultacji publicznych, m.in. poprzez
zawezenie przepiséw pozwalajacych na odstapie-
nie od nich w trakcie prac legislacyjnych, i przez
ograniczenie mozliwosci skracania czasu prze-
znaczanego na konsultacje?'. Zmiany te moga
istotnie przyczyni¢ sie do zwiekszenia partycypa-
cyjnosci rzadzenia, co bedzie mozliwe do zweryfi-
kowania w kolejnej edycji Indeksu.

21 Uchwata nr 90 Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia
2024 r. zmieniajgca uchwate - Regulamin pracy Rady
Ministréw, Monitor Polski, 19 sierpnia 2024, poz. 37,
https://www.dziennikustaw.gov.pl/M2024000075701.
pdf.
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Nota metodologiczna

”

Pojecie ,dobrego rzadu” czy ,dobrego rzadzenia
jest ztozone. Problematyczne sg definicja jakosci
oraz kryteria, wedtug ktérych ma by¢ ona ocenia-
na - poczawszy od odpowiedzi na pytanie: ,Kto
rzadzi?”, na wskaznikach owej jakosci skonczyw-
szy?. Aby mierzy¢ jako$¢ rzadzenia w panstwie
demokratycznym, powinnismy patrze¢ na cechy,
jakie powinno miec takie panstwo, ale to otwiera
pole do dalszej dyskusji. O ile nie budzi watpliwo-
$ci to, ze panstwo demokratyczne powinno by¢
tez praworzadne, o tyle bardziej problematyczny
okazuje sie poziom swobdd obywatelskich, jakie
powinien zapewnia¢ ,dobry rzad” (np. zakres do-
stepu do informacji publicznej). Zdajemy sobie
sprawe, ze konceptualizacja tego, czym sg dobre
rzady, jest aktualnym i trudnym wyzwaniem dla
badaczy i ekspertéw - zaréwno z punktu widze-
nia definicji, jak i pomiaru?.

Naszym celem jest stworzenie mozliwie prostego
narzedzia oceny jakosci rzagdzenia, ktére opiera
sie na istniejgcym dorobku naukowym i eksperc-
kim. Co najmniej kilka organizacji miedzynaro-
dowych (m.in. Unia Europejska, ONZ czy Bank
Swiatowy) od wielu lat mierzy jakoé¢ rzadzenia,

22 R.G. Gisselquist, Good Governance as a Concept, and
Why This Matters for Development Policy, UN University,
Working Paper 2012, nr 30, https://www.wider.unu.
edu/sites/default/files/wp2012-030.pdf.

23 Handbook on Measuring Governance, red.

P. Triantafillou, J.M. Lewis, Edward Elgar Press 2024.

odwotujac sie do juz istniejgcych paradygmatéw
i wskaznikéw. Miedzy innymi na tym materiale
oraz doswiadczeniach bazuje tez niniejsza pro-
pozycja metodologiczna.

U

Wychodzimy od pojecia ,dobrego rzadzenia’
(good governance). Z perspektywy akademickiej
najpetniej opisat te koncepcje Henk Addink?,
ktéry nazywa dobre rzadzenie ,kamieniem
wegielnym wspétczesnego panstwa”. Addink
wskazuje, ze gtéwnym komponentem dobrego
rzadzenia jest praworzadnos¢. Ta w najwiekszym
skrécie sprowadza sie do tego, ze decyzje pu-
bliczne opierajg sie na ustanowionych normach
prawnych, dzieki czemu sg mniej narazone na
arbitralnos¢. Dodatkowo, w imie zasady prawo-
rzadnosci, przed owa arbitralnoscia powinny
zabezpiecza¢ podziat wtadz i ich wzajemna kon-
trola (check and balances), co w praktyce oznacza,
ze wiadze publiczne maja mie¢ wtasciwy poziom
autonomii i nie mogg by¢ skupione w jednym
osrodku (monopolizowane). Inaczej wzajem-
na kontrola stanie sie niemozliwa, a co za tym
idzie - nie bedzie istnie¢ takze rozliczalno$¢ de-
cydentow (accountability).

Drugim filarem dobrego rzadzenia jest idea de-
mokracji liberalnej, czyli takiego systemu spra-
wowania wiadzy, ktéry opiera sie na mandacie
pochodzacym z wolnych, uczciwych i réwnych

24 G.H. Addink, Good Governance..., dz. cyt.



Oméwienie
wynikéw

Co i dlaczego
jest wazne

Indeks. Wyniki

Najwazniejsze
wnioski

wyboréw, ktory chroni prawa mniejszosci i umoz-
liwia partycypacje obywateli w podejmowaniu
decyzji publicznych. Addink wskazuje, ze od lat
dziewieldziesigtych ubiegtego wieku idea do-
brego rzadzenia jest przektadana na konkretne
wytyczne dotyczace funkcjonowania panstwa,
a takze na wskazniki pozwalajgce na ocene tego,
na ile to czy inne panstwo, ta lub inna konkretna
instytucja publiczna ja realizuje. Zajmuja sie tym
gtéwnie organizacje miedzynarodowe, takie jak
ONZ czy Bank Swiatowy, ale tez miedzynarodowe
organizacje obywatelskie, a nawet firmy prywatne.

Sposrdd koncepcji tworzonych na potrzeby orga-
nizacji miedzynarodowych zajmujgcych sie pro-
blematykg dobrych rzadéw najbardziej spéjne
wydaje sie ujecie promowane przez ONZ. Kon-
centruje sie ono na siedmiu cechach:

* Partycypacja - rozumiana szeroko, zaréwno
jako mozliwos$¢ udziatu obywateli w zyciu
publicznym poprzez korzystnie z takich
podstawowych swobéd, jak wolnos¢
zrzeszania sie czy wolnos¢ stowa, ale
takze pojmowana wasko, jako mozliwos¢
udziatu w procesach decyzyjnych (np.

w konsultacjach projektow prawa
czy polityk publicznych).

* Inkluzyjno$¢ - dziatanie w taki sposéb, aby
kazdy zainteresowany miat réwne szanse
uczestnictwa w procesach podejmowania
decyzji publicznych, a nie eliminowanie

.Z definicji” niektérych grup spotecznych.

* Dazenie do konsensusu - panstwo powinno
realizowac polityki publiczne i podejmowac
decyzje w taki sposéb, aby stara¢ sie
godzi¢ interesy réznych grup spotecznych
oraz promowac¢ konsensus jako sposéb
dokonywania rozstrzygniec.

* Transparentnos¢ - czyli dziatanie w sposé6b
przejrzysty i zrozumiaty dla obywateli, co
mozna zapewni¢ m.in. poprzez szerokie
i efektywne gwarancje dostepu do informacji
publicznej oraz wtasciwg komunikacje
ze spoteczehstwem - w szczegélnosci za
posrednictwem mediow.

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnosc

i uznaniowosc

* Rozliczalnos$¢ - egzekwowanie
odpowiedzialnosci decydentéw, zaréwno
politycznej, jak i prawnej. Warto podkreslic,
ze rozliczalnos¢ jest najbardziej ztozong
koncepcja. Przyjmujemy, ze moze ona mie¢
trzy warstwy: wertykalng (odnoszaca sie
do rozliczalnosci wtadzy przez wyborcow),
horyzontalng (opierajaca sie na wzajemnej
kontroli instytucji publicznych) i diagonalna
(egzekwowang gtéwnie poprzez media)®.

* Uczciwos$¢ - dziatanie nie tylko
zgodnie z prawem i w jego ramach,
ale takze z zachowaniem wysokich
standardéw etycznych.

* Efektywnos¢ i wydajnosc¢ - dziatanie w taki
sposéb, zeby stawiane cele byty osiggane
(efektywno$¢), przy jednoczesnym unikaniu
marnotrawstwa zasobéw (wydajnosg).

Istotnym watkiem zwigzanym z ideg dobrego
rzadzenia i w ramach prawa jest réwniez to, ze
panstwo charakteryzujgce sie wspomnianymi ce-
chami ma wiekszg odpornos$¢ na korupcje i inne
naduzycia wtadzy. Jesli przyjmiemy za Robertem
Klitgaardem, ze korupcjg jest wszystko, co stano-
wi skutek monopolu decyzji (wtadzy), uznanio-
wosci decyzji (wtadzy), przy braku rozliczalnosci
i transparentnosci, to w ocenie dobrych rzadow
mozemy dodatkowo uwzgledni¢ jeszcze dwa
negatywne wymiary jakosci rzadzenia, tj. mono-
polizacje i uznaniowos$¢ niewymienione w defini-
cji ONZ. Og6lng miarg monopolizacji w obrebie
gtéwnych osrodkéw wiadzy w panstwie demo-
kratycznym moze by¢ np. odpowiedz na pytanie,
jak bardzo rzad (wtadza wykonawcza) dominuje
pozostate dwie wtadze (parlament i sgdownic-
two). Dodatkowo mozna poszerzy¢ pole analizy
o to, na ile wtadza jest chetna do ,dzielenia sie”
wiadzg ze spoteczenstwem (np. poprzez konsul-

25 Zob. A. Luhrmann, K.I. Marquardt, V. Mechkova,
Constraining Governments: New Indices of Vertical,
Horizontal, and Diagonal Accountability, ,American
Political Science Review” 2020, nr 114(3),

s. 811-820, https://www.cambridge.org/core/
journals/american-political-science-review/article/
constraining-governments-new-indices-of-vertical-
horizontal-and-diagonal-accountability/7C790A7E00B4
279C60BB8F4CD8A6DECS.

Podsumowanie

Nota
metodologiczna
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tacje publiczne czy ciata dialogu spotecznego,
takie jak Rada Dialogu Spotecznego lub parla-
mentarne komisje wspdélne) - w tym sensie mo-
nopolizacja tgczy sie z partycypacyjnoscia czy tez
raczej jej deficytem. Uznaniowos¢ z kolei to - naj-
prosciej rzecz ujmujac - mozliwos¢ decydowania
w oparciu o wtasng wole, czyli np. bez kontroli,
bez koniecznosci uzasadniania decyzji. Uznanio-
wos¢ i monopolizacja sg blisko powigzane.

Po analizie danych pochodzacych z rodzimych
(polskich) Zzrédet oraz ocenie mozliwosci uzyska-
nia ich w mozliwie prosty i szybki sposéb uznali-
s$my, ze skonstruowanie Indeksu bytoby mozliwe
w odniesieniu do partycypacji, transparentnosci,
rozliczalnosci oraz monopolizacji/uznaniowosci.
Indeks bazuje na wskaznikach mozliwych do po-
zyskania z polskich zrédet danych odnoszacych
sie do formalnego/proceduralnego dziatania rza-
du. Dazac do maksymalnego uproszenia metodo-
logii, przyjeliSmy, ze Indeks powinien bazowac na
danych, ktére dadzg sie zgromadzi¢ rok do roku
i sg relatywnie tatwe do opracowania, w szczegél-
nosci na danych zastanych wytwarzanych przez
instytucje publiczne. Jedynym wyjatkiem jest od-
wotanie sie w obszarze rozliczalnosci do sonda-
zy poparcia politycznego, co wynika z przyjetej
definicji rozliczalnosci (o czym byta mowa wyzej).
Po wstepnej analizie zrodet wykluczyliSmy wiele
potencjalnych wskaznikéw ze wzgledu na to, ze
sg one dostepne wylgcznie na podstawie wnio-
sku o dostep do informacji publicznej, co istotnie
utrudnia i wydtuza przygotowywanie obliczen.
Dodatkowo musieliSmy zrezygnowa¢ z tych
wskaznikéw z powodu niedostepnosci danych
i dtugiego czasu oczekiwania na rozstrzygnie-
cie wnioskéw o dostep do informacji publiczne;.
Powyzsze zestawienie wskaznikow ma charakter
wstepny. Liczba wskaznikéw moze sie zmienic po
zgromadzeniu danych, ich agregacji i wstepnej
analizie (np. pod katem wystepowania korelacji).

Ze wzgledu na ograniczone zasoby nie ocenia-
lismy efektywnosci/wydajnosci dziatania rzadu.
Ten wymiar wymagatby opracowania odrebnego,
rozbudowanego zestawu wskaznikow opisuja-
cych realizacje polityk publicznych (czesSciowo ta
praca jest zresztg realizowana w ramach Systemu

Monitorowania Ustug Publicznych, prowadzone-
go przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych we
wspotpracy ze Zwigzkiem Miast Polskich?).

Wszystkie przyjete przez nas wskazniki majg od-
mienny charakter, a ich wazenie celem zagrego-
wania ich do jednej lub kilku liczb wymagatoby
subiektywnych decyzji, duzo wiekszej liczby po-
miaréw lub podobnych danych z innych panstw.
W konsekwencji wszystkie wskazniki traktujemy
jako réwnorzedne.

Zdajemy sobie sprawe, ze przyjeta strategia ma
ograniczenia - zrédta danych zastanych nie sg
wolne od wad, Indeks nie obejmuje catej ztozono-
Sci zjawisk i procesow kryjacych sie pod pojeciem
dobrego rzadzenia. Przyjete wskazniki maja cha-
rakter posredni (proxy indicators), coraz czesciej
stosowany w obszarze badan nad jakoscig zycia
publicznego i korupcjg?. JesteSmy jednak prze-
konani, ze - mimo ograniczen - proponowana
metodologia nie odbiega od dotychczasowych
podejs¢ do prob pomiaru jakosci rzadzenia®.
A nad wieloma analizami, bazujacymi zwtaszcza
na sondazach czy panelach ekspertow, w ktérych
Ci wyrazajg swoje oceny, ma istotng przewage,
poniewaz opiera sie na ograniczonych, ale twar-
dych danych, a nie wytgcznie na percepcji.

W zestawieniu przedstawiamy liste wskaznikow
wykorzystanych w Indeksie wraz z opisem, wska-
zaniem zrodta danych oraz wyliczeniem gtow-
nych dylematéw i ograniczen zwigzanych z ich
uzyciem. Wskazniki pogrupowaliémy w obszary
odpowiadajgce wymiarom dobrego rzadzenia
wynikajacym z przyjetej koncepcji teoretyczne;j.
Wszystkie wymiary traktujemy jako réwnorzed-
ne, podobnie jak wskazniki. S one zréznicowa-
ne, jesli chodzi o warstwe merytoryczna. Na tym

26 System Monitorowania Ustug Publicznych, https://
smup.gov.pl/.

27 Zob. M. Fazekas, R. Ferrali, Advances in measuring
corruption and agenda for the future, Government
Transparency Institute, Budapest 2023, https://www.
govtransparency.eu/wp-content/uploads/2023/03/
Fazekas-Ferrali_Corr-measurement_article_
WPformatted_final.pdf.

28 Zob. Handbook on Measuring Governance, dz. cyt.
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etapie tworzenia Indeksu nie podejmujemy wiec
préby agregowania ich czy wazenia. Nie wyklu-
czamy jednak, ze bedzie to mozliwe w przysztosci,
gdy zgromadzonych zostanie wiecej danych.

Zwracamy takze uwage na to, ze poza kilko-
ma wskaznikami - gdzie mamy do czynienia
albo z liczbami bezwzglednymi, albo ze $redni-
mi - wiekszo$¢ zbudowano na zasadzie stosun-
ku dwoéch wartosci (odsetka). W tym stosunku
wartosci referencyjne pochodza z tych samych

Zrédet. Zaznaczamy takze, ze w wiekszos$ci wskaz-

Partycypacyjnosc | Monopolizacja

Rozliczalnos¢ Transparentnosc

i uznaniowos¢

nikéw opierajacych sie na stosunku dwaoch liczb
im wyzszy jest 6w stosunek, tym lepsza ocena
jakosci rzadzenia. W kilku przypadkach dzieje
sie odwrotnie, co zostato opisane w zestawieniu
wszystkich wskaznikow.

Celem gtéwnym Indeksu jest uchwycenie zmiany.
Nie oczekujemy sytuacji, w ktérej zostanie osia-
gniety stan idealny, np. jest mato prawdopodob-
ne, ze wszystkie projekty ustaw i rozporzadzen
zostang skonsultowane. Dla oceny jakosci rza-
dzenia najwazniejszy jest kierunek zmian.

Partycypacyjnosc

Stosunek liczby projektéw ustaw rzadowych ztozonych
w Sejmie, ktére podlegaty konsultacjom publicznym

(w rozumieniu Regulaminu pracy Rady Ministréw), do liczby

wszystkich projektéw rzgdowych ztozonych w Sejmie
W Ciggu roku.

Im wieksza wartoS¢, tym lepsza ocena

Odsetek projektéw rozporzadzen przyjetych przez Rade
Ministréw, ktére podlegaty konsultacjom publicznym.

Im wieksza warto$¢, tym lepsza ocena

Odsetek rozporzadzen przyjetych przez Rade Ministréw,

w trakcie pracy nad ktérymi odbyto sie wystuchanie publiczne.

Im wieksza warto$S¢, tym lepsza ocena

Srednia liczba dni w roku, w jakich interesariusze mogli ztozy¢
uwagi do projektu ustawy w ramach konsultacji publicznych.

Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Srednia liczba dni w danym roku, w jakich interesariusze mogli

ztozy¢ uwagi do projektu rozporzadzenia.

Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Monopolizacja i uznaniowosc

Szacunkowy odsetek budzetu panstwa pozostajacy poza

0-1 0,78 0,64
0-1 0,66 0,42
0-1 0 0 0
Liczba
bezwzgledna v =
Liczba 11 6 6

bezwzgledna

kontrolg parlamentu (na podstawie réznicy w wielkosci deficytu

deklarowanego w ustawach budzetowych i w informacjach

przekazywanych do Eurostatu).

Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

0-1 0,16

Nota
metodologiczna

Podsumowanie

Kolory jasno-

i ciemnoczerwony
pokazujq regres
w poréwnaniu

do roku 2014.

Kolory jasno-

i ciemnozielony pokazujq
progres w poréwnaniu
do 2074 roku.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Stosunek liczby parlamentarzystéw wiekszosci rzadzacej
zajmujacych jednoczesnie stanowiska ministrow i sekretarzy
stanu do liczby wszystkich parlamentarzystéw wiekszosci
rzadzacej (na koniec danego roku).

Im mniejsza warto$S¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby strategicznych spétek Skarbu Panstwa do
liczby wszystkich spétek z wiekszosciowym udziatem Skarbu
Panstwa (w tym jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa) oraz
przedsiebiorstw panstwowych w ciggu roku.

Im mniejsza wartos¢, tym lepsza ocena

Stosunek wielkosci budzetu RPO do wielkosci budzetu KPRM.

Im wieksza wartosS¢, tym lepsza ocena

Rotacja na stanowiskach urzedniczych w stuzbie cywilnej
w danym roku.

Im mniejsza warto$S¢, tym lepsza ocena

Rozliczalnos¢

Stosunek liczby ztozonych do prokuratury zawiadomien NIK
0 mozliwosci popetnienia przestepstwa do liczby wszystkich
kontroli planowych i doraznych w danym roku (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza warto$¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby wystapien pokontrolnych NIK skierowanych do
KPRM oraz poszczegdlnych ministerstw do liczby wszystkich
kontroli planowych i doraznych w danym roku (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza wartoS¢, tym lepsza ocena

Odsetek liczby niezrealizowanych wnioskéw dotyczacych zmian
w obowigzujgcym prawie sformutowanych przez NIK w danym
roku (rozliczalnos¢ horyzontalna).

Im mniejsza warto$¢, tym lepsza ocena

Ocena wykonania budzetu przez NIK (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im wieksza wartos$¢, tym lepsza ocena

Stosunek liczby wystgpien RPO skierowanych do KPRM

i poszczegdlnych ministerstw do liczby wszystkich nowych
spraw podjetych przez RPO do prowadzenia (rozliczalnos¢
horyzontalna).

Im mniejsza wartoS¢, tym lepsza ocena

Odsetek czasu antenowego, jaki platformy TVP S.A. udostepnity
przedstawicielom partii opozycyjnych (rozliczalnos¢
diagonalna)™.

Im wieksza wartosS¢, tym lepsza ocena

od0
WZWyzZ

Liczba
30 do -30

0d 0
WZWyZ

0-1

0,51

30

0,01

0,66

10

0,01

0,26

0,88

0,01
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Réznica miedzy wynikiem partii w poprzednich wyborach
a poparciem sondazowym.

Liczba 1,32 2,53

. L, bezwzgledna min min
Im wieksza wartos¢, tym lepsza ocena

Transparentnosc

Stosunek liczby interpelacji poselskich z lat objetych pomiarem,

ktére pozostaja bez odpowiedzi na koniec danej kadendji

Sejmu, do liczby wszystkich interpelacji ztozonych w danym 01
roku.

Im mniejsza wartosc¢, tym lepsza ocena

Odsetek cztonkéw Rady Ministréw publikujgcych swoje
kalendarze. 0-1 0 0 0

Im wieksza wartoS¢, tym lepsza ocena

Odsetek ministerstw (w tym KPRM) publikujacych wykazy
umow cywilnoprawnych. 0-1 0 0,12 0,10
Im wieksza warto$S¢, tym lepsza ocena

Opis wskaznikéw uzytych w Indeksie

PARTYCYPACYJNOSC

1. Stosunek liczby projektéw ustaw rzadowych ztozonych w Sejmie, ktére podlegaty konsultacjom
publicznym (w rozumieniu Regulaminu pracy Rady Ministréw) w danym roku, do liczby
wszystkich projektéw rzadowych ztozonych w Sejmie.

Opis Im bardziej otwarty na partycypacyjny sposoéb sprawowania wiadzy jest rzad, tym wyzszy
odsetek projektéw ustaw poddaje sie konsultacjom publicznym. Zgodnie z Regulaminem
pracy Rady Ministréw co do zasady wszystkie projekty ustaw powinny podlegac konsultacjom,
z wyjatkiem ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych. Regulamin zawiera jednak przepisy
umozliwiajgce omijanie konsultacji poprzez stosowanie tzw. trybu odrebnego (8 98,8 991 § 100
Regulaminu pracy Rady Ministréw), jesli zachodzg szczegdlne okolicznosci (np. konieczne jest

szybkie przyjecie danej regulacji). Wytgczenie to bywa naduzywane i stosowane, nawet jesli nie
uzasadniaja tego zadne szczegdlne okolicznosci.

Fundacja im. Stefana Batorego

Wartos¢ 0-1
Zrédio Strony www Rzadowego Centrum Legislacji i Sejmu RP.
2. Odsetek projektéw rozporzadzen, ktére podlegaty konsultacjom publicznym przyjetym przez

Rade Ministréw.
Opis Podobnie jak w przypadku wskaznika nr 1.
Wartos¢ 0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzgdzenia.

Zrédio Strony www Rzgdowego Centrum Legislacji. 35
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Odsetek rozporzadzen przyjetych przez Rade Ministréw, w przypadku ktérych odbyto sie
wystuchanie publiczne.

Wystuchanie publiczne jest szczegdlng forma wigczania obywateli w proces stanowienia prawa,
uregulowang w polskim systemie prawnym na poziomie ustawowym w ustawie z 2005 roku

o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (w przeciwienstwie do konsultacji
publicznych, ktére reguluje Regulamin pracy Rady Ministréw). Wystuchania dotyczgce projektow
ustaw sg organizowane przez Sejm, a projektéw rozporzadzen - przez instytucje rzagdowe.
Ustawa nie narzuca jednak rzadowi zadnych wymogdéw co do zastosowania tej formuty.

0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.
jw.

Srednia liczba dni w danym roku, jakie otrzymali interesariusze na ziozenie uwag do projektu
ustawy.

Partycypacyjnos¢ jest mozliwa tylko wtedy, gdy obywatele zainteresowani danym
rozstrzygnieciem majg wystarczajgco duzo czasu na przedstawienie swoich stanowisk. Im
krotszy czas na konsultacje, tym mniejsza szansa, aby wzig¢ w nich udziat i przedstawic
sensowne uwagi. Skracanie czasu konsultacji ogranicza mozliwosci partycypacji.

Dodatkowo (co dotyczy catego tego obszaru), zgodnie ze standardami wypracowanymi przez
Unie Europejska (np. w ramach inicjatywy Better Regulation) i postulatami Obywatelskiego
Forum Legislacji Fundacji Batorego, optymalny proces legislacyjny powinien by¢ mozliwie
transparentny, otwarty (partycypacyjny) i ma opierac sie na wiedzy (w szczegdlnosci nalezy go
opatrzy¢ dobrej jakosci oceng skutkéw regulacji).

Srednia liczba dni wyliczana na podstawie informacji pochodzacych ze stron Rzadowego
Centrum Legislacji - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

jw.

Srednia liczba dni w danym roku, jakie otrzymali interesariusze na ztozenie uwag do projektu
rozporzadzenia.

jw.
jw.

jw.

MONOPOLIZACJA I UZNANIOWOSC

Szacunkowy odsetek budzetu panstwa pozostajacy poza kontrolg parlamentu (na podstawie
réznicy w wielkosci deficytu deklarowanego w ustawach budzetowych i w informacjach
przekazywanych do Eurostatu).
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Budzet to ,konstytucja” rzadu. Ustawa budzetowa powinna nie tylko klarownie opisywac
zadania rzadu, ale tez umozliwia¢ postom kontrolowanie sposobu gospodarowania finansami
publicznymi i gwarantowac przejrzystos¢ dziatania rzagdzacych. Niepetne informowanie

o planowanych wydatkach nie pozwala na to. Wyprowadzanie czesci wydatkéw poza ustawe
budzetowa zwieksza pole uznaniowosci decyzji finansowych i zmniejsza przejrzystosc finanséw
publicznych oraz uszczupla uprawnienia Sejmu do wykonywania funkgcji kontrolnej w stosunku
do rzadu (Konstytucja RP, art. 95 ust.2). Precyzyjne obliczenie wydatkéw ponoszonych poza
budzetem panstwa jest skomplikowane. Niemniej szacunkowg miarg tej wielkosci (stosowang
np. przez Instytut Finanséw Publicznych) jest réznica miedzy deficytem finanséw publicznych
wykazywanych w ustawie budzetowej a deficytem wykazywanym do Eurostatu. Réznica ta wynika
w najwiekszym stopniu stad, ze w ustawie budzetowej rzad moze nie wymienia¢ wydatkéw
zwiekszajacych deficyty, ponoszonych w szczegdlnosci poprzez fundusze celowe nieobjete
ustawa (np. tzw. fundusze COVID-19, tworzone przez kontrolowany przez panstwo Panstwowy
Fundusz Rozwoju, czy fundusze kreowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego). R6znice
miedzy tymi dwiema danymi sg najprostsza, szacunkowa miarg utraty kontroli parlamentu

nad wydatkami publicznymi, a w konsekwencji dyskrecjonalnosci i monopolizacji decyzji rzadu
w obszarze finanséw publicznych.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzgdzenia.

Ustawa budzetowa, informacje rzadu nt. deficytu przesytane do Eurostatu, dane GUS.

Stosunek liczby parlamentarzystéw wiekszosci rzadzacej zajmujacych jednoczesnie stanowiska
ministrow i sekretarzy stanu do liczby wszystkich postéw i senatoréw rzadzacej wiekszosci (na
koniec danego roku).

Im wiecej parlamentarzystéw na stanowiskach rzadowych, tym silniejsza pozycja wtadzy
wykonawczej wobec ustawodawczej, a wiec wieksze pole dla uznaniowosci i monopolu
decyzyjnego i tym stabsza kontrolna funkcja wtadzy ustawodawczej (w skrajnych przypadkach to
korupcja polityczna).

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Strony Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, strony Sejmu i Senatu RP.

Stosunek liczby strategicznych spotek Skarbu Panstwa do liczby wszystkich spotek
z wiekszosciowym udziatem Skarbu Parstwa (w tym jednoosobowych spétek Skarbu Paristwa)
oraz przedsiebiorstw panstwowych w danym roku.

Im wieksza liczba podmiotéw gospodarczych (spdtek Skarbu Paristwa i przedsiebiorstw
panstwowych) zaleznych bezposrednio od wladzy wykonawczej, tym wieksze pole dla
uznaniowosci i monopolu decyzji rzadu, przejawiajacych sie np. w obsadzaniu z klucza
politycznego stanowisk w tych podmiotach, a posrednio réwniez dla wptywania na gospodarke
(w szczegolnosci poprzez najwieksze podmioty, takie jak Orlen czy KGHM). Z kolei wpisanie
spotki czy przedsiebiorstwa panstwowego na liste podmiotéw strategicznych usztywnia dziatanie
takiego podmiotu i zwieksza wywierang na niego presje polityczng. Dlatego najistotniejsza

w przypadku tego wskaznika nie jest liczba wszystkich spétek i przedsiebiorstw panstwowych
(mianownik), ale to, ile z tych podmiotéw zostaje decyzja polityczng umieszczonych na liscie
strategicznej (licznik). Im wieksza wartos¢ ma ten stosunek, tym silniejszy jest wptyw rzadu na
przedsiebiorstwa i spotki pafstwowe, a co za tym idzie - rosng uznaniowosc¢ i monopol decyzyjny
rzadu na przecieciu sektora panstwowego i prywatnego.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.
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Zrédto

Opis

Wartos¢

Zrédto

10.

Opis

Wartos¢

Zrédto

11.

Strony Ministerstwa Aktywdw Panstwowych (wczesniej archiwalne strony Ministerstwa Skarbu).

Stosunek wielkosci budzetu Biura RPO do wielkosci budzetu KPRM.

Uznaniowos¢ i monopol rzadu mogg by¢ ograniczane przez dziatania instytucji panstwowych
powotanych do tego, zeby stac na strazy praw obywatelskich. Takg instytucjg jest Rzecznik Praw
Obywatelskich, konstytucyjny organ panstwa, ktéry potencjalnie ma wptyw na to, jak dziata
wiadza wykonawcza (w tym w szczegdlnosci rzad) i czy w swoich aktywnosciach nie narusza praw
cztowieka i obywatela. Aby RPO mdgt wykonywac swoja misje, musi dysponowac konkretnym
potencjatem - odpowiednim w relacji do potencjatu wladzy wykonawczej (rzadu).

Jednoczesnie w przypadku RPO rzad i wiekszos¢ rzgdzgca majg najwiekszy wptyw na budzet tej
instytucji ustrojowej. Zmniejszanie budzetu Biura RPO mozna potraktowac jako przejaw dazenia
rzadu do ostabienia RPO, a wiec do poszerzania spektrum monopolu wtadzy i uznaniowosci
decyzji. Warto tez odnotowac, ze - w przeciwienstwie do RPO - NIK oraz kancelarie Sejmu

i Senatu majg duzo wiekszg autonomie w ksztattowaniu swoich budzetéw, a wiec takze
zdolnos¢ do ograniczania i kontrolowania dziatan rzadu. RPO jest zatem szczegdlnie czuty na
dyskrecjonalnos¢ i uznaniowos¢ decyzji rzadu - w stosunku do tej konkretnej instytugji, jak

i szerzej - wobec obywateli.

Wartosc tego wskaznika jest wyliczana na podstawie ustaw budzetowych oraz deklarowanych
tam planéw budzetéw dla RPO i KPRM.

0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Ustawa budzetowa.

Rotacja na najwyzszych stanowiskach urzedniczych w stuzbie cywilnej w danym roku.

Stuzba cywilna w Polsce ma szczegdlng pozycje. Polska jest jednym z niewielu panstw, ktére
zdecydowaty sie na uregulowanie statusu stuzby cywilnej wprost w Konstytucji. W mysl| art. 153
Konstytudji korpus stuzby cywilnej jest organem panstwa, ktérego celem jest zapewnienie
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa
w urzedach administracji rzgdowej. Rzad moze na rézne sposoby (np. poprzez zmiany ustawowe
czy praktyke realizacji przepiséw regulujacych funkcjonowanie stuzby cywilnej) rozszerzac
monopol i uznaniowo$¢ swojego dziatania w tym obszarze. Wskaznikiem tego sg zmiany

na najwyzszych stanowiskach urzedniczych - im gtebsze, im wieksza rotacja kadr na tych
stanowiskach, tym silniejszy objaw dazenia rzagdu do zwiekszania presji na stuzbe cywilng czy
wrecz jej upolitycznienia.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Coroczne sprawozdania szefa stuzby cywilnej.

Rozliczalnos¢

Stosunek liczby sktadanych przez NIK do prokuratury zawiadomier o mozliwosci popetniania
przestepstwa do liczby wszystkich kontroli planowych i doraznych w danym roku (rozliczalnosc
horyzontalna).
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13.
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14.

Opis

Indeks. Wyniki ~ Najwazniejsze Omdwienie Partycypacyjnosc | Monopolizacja Rozliczalnos¢ Transparentnos¢
whnioski wynikéw i uznaniowos¢

Najwyzsza Izba Kontroli jest niezaleznym, konstytucyjnym organem panstwa, rozliczajgcym m.in.
rzad z jego dziatan. Najsilniejsza reakcjg Izby na stwierdzane w ramach kontroli nieprawidtowosci
jest wystapienie do prokuratury z informacja o mozliwosci popemienia przestepstwa. Wzrost
tego wspdtczynnika wskazuje na to, ze rzad w przypadkach najbardziej drastycznych naruszen
(czy tez mozliwosci ich wystapienia) dazy do unikania rozliczalnosci.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzgdzenia.

Sprawozdania roczne Najwyzszej Izby Kontroli.

Stosunek liczby wystapien pokontrolnych NIK skierowanych do KPRM oraz poszczegdlnych
ministerstw do liczby wszystkich kontroli planowych i doraznych w danym roku
(rozliczalnos¢ horyzontalna).

Wystapienia pokontrolne zawierajg opis ustalonego stanu faktycznego i ocene kontrolowanej
dziatalnosci, w tym stwierdzone nieprawidtowosci i ich przyczyny, zakres i skutki, a takze uwagi
oraz wnioski w sprawie ich usuniecia. Wzrost tego wspotczynnika wskazuje na to, ze rzad mniej
dba o niwelowanie nieprawidtowosci stwierdzanych przez NIK;, ignoruje kontrolng funkcje Izby,
a w konsekwencji dazy do unikania rozliczalnosci.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

jw.

Odsetek liczby niezrealizowanych wnioskéw NIK dotyczgcych zmian w obowigzujgcym prawie
w danym roku (rozliczalnos¢ horyzontalna).

Whioski dotyczace zmian w obowigzujagcym prawie to najwazniejsze, ustrojowe ustalenia Izby.
Zawierajg zalecenia co do zmian w prawie, ktére w ocenie NIK powinny zostac¢ wdrozone, aby
ograniczy¢ nieprawidtowosci lub im zapobiec. Gtéwnym adresatem tych wnioskéw jest rzad,
ktory w pierwszej kolejnosci jest odpowiedzialny za tworzenie i realizacje polityki panistwa.
Nierealizowanie wnioskéw dotyczacych zmian w obowigzujacym prawie jest nie tylko wyrazem
lekcewazenia NIK przez rzad, ale tez unikania rozliczalnosci.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

jw.

Ocena wykonania budzetu przez NIK (rozliczalnos¢ horyzontalna).

To kolejny wskaznik nawigzujacy do kontrolnej funkcji NIK wobec rzadu. Analiza jakosciowa
powstaje na podstawie raportu opracowywanego corocznie przez NIK Analiza wykonania
budzetu panstwa i zatozeri polityki pienieznej z |at objetych badaniem. W czesci I kazdej analizy
Najwazniejsze ustalenia i wnioski znajdujg sie opinie ocenne w punktach: ogélna ocena wykonania
ustawy budzetowej, opinia o sprawozdaniach budzetowych, opracowanie ustawy budzetowej,
wykonanie planéw finansowych wigczonych do ustawy budzetowej, dochody budzetu panstwa

i budzetu srodkéw europejskich. Wobec powyzszego opracowanie tego wskaznika opiera sie

na przyznawaniu punktéw na podstawie opinii NIK. Za 0gdlng pozytywng ocene z wykonania
budzetu przyznawane jest +10 pkt, za neutralng - 0 pkt, za negatywng -10 pkt. Analogicznie za
pozostate wskazane sktadowe przyznawane jest od +5 do -5 pkt. Maksymalna wartos$¢ wskaZnika
wynosi 30 pkt. Jesli rzad nie obawia sie negatywnej oceny wykonania budzetu panstwa, to

de facto prezentuje lekcewazenie kontrolnej funkgcji NIK i niski poziom rozliczalnosci.
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Zrédto

16.
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Wartos¢

Zrédto

17.

Opis

Wartos¢

Skala punktowa od -30 do +30 pkt. Im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Analiza wykonania budzetu i zatozen polityki pienieznej NIK.

Stosunek liczby wystgpien RPO skierowanych do KPRM i poszczegdlnych ministerstw do liczby
wszystkich nowych spraw podjetych przez RPO do prowadzenia (rozliczalnos¢ horyzontalna).

Rzecznik Praw Obywatelskich jest konstytucyjnym organem panstwa stojgcym na strazy praw
cztowieka i obywatela. Jedng z podstawowych funkcji tego urzedu jest rozliczanie organéw
wtadzy publicznej, w tym rzadu, z przestrzegania tych podstawowych praw. Wystgpienia
generalne do KPRM i ministerstw majg szczegdlne znaczenie, poniewaz zmierzaja do wywotania
zmian w prawie, ktére powinien zainicjowac rzad. Wiekszy udziat wystgpiert RPO kierowanych do
rzadu w stosunku do wszystkich nowych spraw podejmowanych przez Rzecznika w danym roku
wskazuje, ze dostrzega on coraz wiecej problemdw pojawiajacych sie w tym obszarze na tle catej
dziafalnosci Biura RPO. Jednoczesnie wzrost tego wspotczynnika wskazuje na to, ze rzad mniej
dba o przestrzeganie praw cztowieka i obywatela oraz posrednio ignoruje kontrolng funkcje
RPO, a w konsekwencji unika rozliczalnosci.

0-1 - im nizsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Roczne sprawozdania Biura Rzecznika Praw Obywatelskich.

Odsetek czasu antenowego, jaki platformy TVP S.A. udostepnity przedstawicielom partii
opozycyjnych (rozliczalnos¢ diagonalna).

Mozliwos¢ formutowania publicznie krytycznych opinii na temat dziatan rzadu jest waznym
elementem rozliczalnosci rzadzacych z podejmowanych dziatan i decyzji. W Polsce szczegdlng
role maja w tym zakresie media publiczne, a zwtaszcza telewizja publiczna - ze wzgledu na misje
(wynikajaca z ustawy z 29 grudnia 1992 roku o radiofonii i telewizji), a takze ogromny zasieg. Im
wiecej czasu telewizja publiczna oddaje przedstawicielom partii rzadzgcych, tym mniej czasu
otrzymuje opozycja na przedstawianie odmiennych stanowisk i tym bardziej ograniczone jest
pole dla rozliczalnosci diagonalne;j.

W przypadku tego wskaznika w zwigzku z niemozliwoscig uzyskania danych za rok 2014
zdecydowalismy sie wyjatkowo wykorzystac¢ dostepne dane za rok 2015. Jednoczesnie z analizy
za rok 2015 wytaczylismy dane dotyczace okresu oficjalnej kampanii wyborczej, z uwagi na to,
ze jest to czas specyficzny, nietypowy z punktu widzenia codziennego funkcjonowania mediow
publicznych - zgodnie z zatozeniem dotyczagcym wyboru lat dla reszty pomiardéw.

0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.

Sprawozdania TVP S.A.

Poparcie dla partii politycznych tworzgcych rzad (rozliczalnos¢ wertykalna).

Realne (wyrazone w wartosciach bezwzglednych) poparcie dla rzadu wskazuje, czy per saldo
partia rzagdzaca stracita, zyskata czy zachowata gtosy. Wskaznik ten bazuje na danych z sondazy
CBOS, ktdre przy pomocy technik statystycznych zostaty przeliczone do realnej wartosci
frekwencji. Wartoscig referencyjng dla wazenia zbioru danych jest frekwencja wyborcza

z kolejnych wyboréw parlamentarnych.

Liczba bezwzgledna (w mIn wyborcéw). Im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.
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TRANSPARENTNOSC

18. Stosunek liczby interpelacji poselskich z lat objetych pomiarem, ktére pozostajg bez odpowiedzi
na koniec danej kadencji Sejmu, do liczby wszystkich interpelacji ztozonych w danym roku.
Opis Interpelacja to jeden z podstawowych instrumentdw, jaki majg postowie, zeby kontrolowac
funkcjonowanie rzadu. Nieudzielenie odpowiedzi na interpelacje oznacza brak informacji
i ostabia zdolnosci kontrolne wtadzy ustawodawczej wobec wtadzy wykonawczej, a wiec takze
transparentnosc¢ dziatania rzadu, poniewaz obywatele maja mniejsza szanse dowiedziec sie za
posrednictwem swoich reprezentantéw, jak dziata rzad.
Wartos¢ 0-1 - im nizsza warto$¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.
Zrédio Strony Sejmu RP.
19. Odsetek cztonkéw Rady Ministréw publikujacych swoje kalendarze.
Opis Publikowanie on-line kalendarzy funkcjonariuszy publicznych (praktykowane np. w Komisji
Europejskiej) jest nie tylko elementem wysokich standardéw transparentnosci, ale tez pozwala
sie zorientowag, z kim i w jakiego rodzaju spotkania angazuja sie cztonkowie rzagdu (moze to by¢
tez forma kontroli dziatalnosci lobbingowej).
Wartosc 0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzadzenia.
Zrédto Strony ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
20. Odsetek ministerstw (w tym KPRM) publikujgcych wykazy umadw cywilnoprawnych.
Opis Podpisywanie uméw cywilnoprawnych na wykonanie prac dla instytucji rzadowych czesto
jest sposobem na wydawanie publicznych pieniedzy w sposéb niewynikajacy z przestanek
merytorycznych, ale po to, zeby wynagrodzi¢ osoby politycznie lub personalnie zwigzane
z obozem rzadzacym. Proaktywne publikowanie tych dokumentdéw zwigksza transparentnosc
i utatwia spoteczna kontrole nieprawidtowosci tego rodzaju, a takze pomaga zapobiegac S
korupdji. g
o
[aa]
Wartos¢ 0-1 - im wyzsza wartos¢, tym lepsza ocena jakosci rzgdzenia. g
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Zgromadzenie danych dla obliczenia tych wskaz-
nikéw, cho¢ teoretycznie dokumenty zrédtowe
powinny by¢ dostepne, nie byto tatwe. Dokumen-
ty (np. sprawozdania roczne poszczegélnych or-
gandéw) zmieniaty swoja strukture, czes¢ danych
prezentowano w czasie odmiennie. Zgromadze-
nie surowych danych wymagato wiele uwagi i kil-

kukrotnej weryfikacji. Wykonanie tych obliczen
bytoby o wiele fatwiejsze, gdyby organy panstwa
oprécz sprawozdan publikowaty po prostu dane
zrédtowe, na podstawie ktérych same je przygo-
towywaly. To pierwszy problem, na jaki sie na-
tkneliémy, przygotowujac raport.
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Kolejnym problemem okazata sie niedostepnos¢
niektorych informacji. Indeks mégtby by¢ doktad-
niejszy, gdyby istniato wiecej danych publicznych
pozwalajgcych na lepsze obliczenie wskaznikow
lub stworzenie kolejnych. Przyktadowo jedna
z interesujgcych informacji, ktérg mozna bytoby
wykorzysta¢ do stworzenia kolejnego wskaznika
monopolizacji i uznaniowosci wtadzy, mogtaby
byc¢ liczba fundacji Skarbu Panstwa i funduszy
celowych zaleznych od panstwa, ale nieujmowa-
nych w ustawie budzetowej. Jednak takie dane
(np. wiarygodny wykaz fundacji Skarbu Panstwa
i funduszy pozabudzetowych) nie istniejg lub
nie sposéb ich znalez¢, gdy chce sie dokona¢ hi-
storycznych obliczeh. Informacje te mozna pro-
bowac¢ pozyskac¢ niemal wylacznie z opracowan,
raportow itp., ktére jednak réznia sie od siebie.

Innym problemem jest niemozno$¢ uzyskania
danych, kiedy wystepuje sie z wnioskiem o infor-
macje publiczng - w szczegdlnosci gdy dotyczy to
danych historycznych, np. z 2014 roku. Centrum
Informacyjne Rzadu, zapytane o mozliwo$¢ uzy-
skania dostepu do danych dotyczacych funkcjo-
nowania ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw sprzed 2017 roku, odpowiedziato, ze
dane te zostaty zarchiwizowane po ujednoliceniu
stron internetowych rzadu w latach 2018-2019,
a ewentualne uzyskanie informacji z tego zbioru
kwalifikuje sie jako wniosek o informacje prze-
tworzong, na ktérg mozna oczekiwa¢ bardzo
dtugo, bez gwarancji jej uzyskania. Jedno z mini-
sterstw na wniosek o udostepnienie konkretnego
pliku z 2014 roku, ktéry znajdowat sie wéwczas
na stronach tego ministerstwa, odpowiedziato,
ze archiwum danych z tego roku juz nie istnieje
i nie da sie uzyskac dostepu do zgdanego pliku.
Z tego powodu w raporcie nie uwzglednilismy
kilku wskaznikoéw, ktérych obliczenie zalezato
wytacznie od mozliwosci uzyskania dostepu do
informacji publicznych dotyczacych roku 2014,
ktére najwyrazniej juz po prostu nie istnieja. Byly
to nastepujace wskazniki:

¢ stosunek liczby pracownikéw ministerstw
w radach nadzorczych strategicznych

przedsiebiorstw kontrolowanych przez
panstwo do liczby wszystkich oséb
zasiadajacych w radach nadzorczych;

* liczba decyzji ministra o delegowaniu
i odwotaniu z delegacji sedziow;

* stosunek liczby pozytywnych odpowiedzi
na wniosek o dostep do informacji publicznej,
ktorych w ustawowym terminie (do 14 dni)
udzielity poszczegdlne ministerstwa
i KPRM, do liczby wszystkich wnioskéw
w danym roku;

* stosunek liczby odmoéw udzielenia informacji
publicznej przez poszczegdlne ministerstwa
i KPRM do liczby wszystkich wnioskow
w danym roku.

Z podobnych wzgledéw nie ujeliSmy tez innego
wskaznika, proponowanego przez jednego z re-
cenzentéw Indeksu, dotyczacego spotkan Rady
Dialogu Spotecznego. Rada nie istniata bowiem
w 2014 roku, a jej poprzedniczka - Tréjstronna
Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych - w tym
roku nie dziatata na skutek bojkotu central zwigz-
kowych i nie publikowata zadnych danych o swo-
jej dziatalnosci.

Powyzsze planowane przez nas wskazniki oceny
dobrego rzgdzenia nie mogty zosta¢ wykorzysta-
ne w tej edycji Indeksu. By¢ moze da sie je wyko-
rzysta¢ w kolejnych edycjach, ktére juz nie bedg
odnosic sie do tak odlegtej historii.

Dziekujemy serdecznie Recenzentkom i Recen-
zentom koncepcji oraz metodologii Indeksu za
kierunkowg, pozytywng ocene, a takze Konsul-
tantkom i Konsultantom wstepnych wersji Indek-
su. Szczego6towe, cenne wskazéwki odnoszace sie
modyfikacji metodologii, zmiany czy dodania no-
wych wskaznikéw wykorzystamy w kolejnej jego
edycji - harmonogram prac nie pozwolit uwzgled-
ni¢ ich w tej pierwszej, prototypowej edyc;ji.






Fundacja im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a

00-215 Warszawa

tel. 48 22 536 02 00

fax 48 22 536 02 20
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