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Media masoul€ i instytucje kontroli panstwouej
jako watchdogi - misja i ograniczenia. Analiza
z wykorzystaniem modelu Principal-Agent

Wprowadzenie

Wspdlczesne spoteczenstwa - w przeciwienstwie do matych greckich polis - nie
sa w stanie sprawowac pieczy nad kwestiami publicznymi w sposéb bezposredni
i nie moga samodzielnie wykonywac zadan zwigzanych z zarzadzaniem sprawami
publicznymi. Konieczne staje sie cedowanie obowigzkéw z tego zakresu na inny, wy-
specjalizowany podmiot, ktérym jest aparat administracji publicznej. Mozna zatem
przyjac, ze miedzy catym spoteczeristwem i obywatelami (z jednej strony) a politykami
i urzednikami (z drugiej strony) dochodzi do relacji zlecania i wykonywania okreslo-
nych zadan w sferze zarzadzania sprawami publicznymi. Dlatego tez coraz czesciej
w socjologicznych i politologicznych analizach dotyczacych wspétczesnych systeméw
demokratycznych autorzy odwotuja sie do modelu Principal-Agent (Alvarez, Hall
2006; Markowski 2007; Lupia, Mccubbins 2000; Burean 2007; Lane, Ersson 2007,
Kiser, Drass, Brustein 1995; Baum 2005), wywodzacego sie z teorii przedstawicielstwa
(agency theory).

Zatozenia modelu Principal-Agent oraz mozliwosci i konsekwencije jego wykorzysta-
nia w socjologicznych analizach systeméw demokracji przedstawicielskiej zostaty
szerzej omoéwione w innym miejscu (Stempien 2012b). Tu nalezy jedynie podkresli¢
i przypomnie¢, ze immanentnga cecha relacji faczacej Zleceniodawce i Wykonawce
- oprécz pewnego konsensusu dotyczacego celéw i Srodkéw ich osiggania - pozostaja:
konflikt intereséw (odmienne priorytety kazdego ze wskazanych dwdéch aktoréw),
brak petnego zaufania oraz przewaga informacyjna lezaca po stronie Wykonawcy.

' Zaklad Socjologii; e-mail: j.r.stempien@wp.pl.

Media - nowe oblicza



22 JAKUB RYSZARD STEMPIEN

W skrécie, Zleceniodawca czesto podejrzewa, ze wynajety Wykonawca nie dziata
w jego najlepiej pojetym interesie, ze ogranicza wtasne wysitki oraz ze nie dba ani
o minimalizacje kosztéw, ani o perfekcje wykonawstwa. Ewentualne niedotrzymanie
warunkéw umowy (terminéw i zadarl) Wykonawca bedzie sktonny ttumaczy¢ nieprze-
widzianymi okolicznosciami i niekorzystnymi warunkami, w jakich dziatal. Niezwykle
istotne jest, ze posiada on na ten temat wieksza wiedze od Zleceniodawcy i moze
wzglednie bezpiecznie konfabulowa¢. Niemniej swoje niedoinformowanie (dotyczace
warunkow dziafania i jakosci wykonanych zadan) Zleceniodawca moze niwelowac
poprzez wykorzystanie okreslonych strategii monitoringowych. W przypadku odno-
szenia modelu Principal-Agent do systemdéw demokracji przedstawicielskiej wskazac
mozna nastepujace Sciezki monitoringu dziatan, podejmowanych przez Wykonawce
(Stempien 2012b: 111-114):

- monitoring wewnetrzny, realizowany przez wyspecjalizowane instytucje
publiczne (takie jak Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Regionalne Izby Obrachunkowe);

- monitoring ze strony mediéw (w ramach akcji tzw. dziennikarstwa $ledczego);

- monitoring ze strony niesformalizowanych, spontanicznych dziatan organi-
zujacych sie obywateli;

- monitoring prowadzony przez wyspecjalizowane organizacje pozarzadowe,
zwane strazniczymi.

Tymi czterema kanatami obywatele (Principal) sg w stanie kontrolowaé¢ dziatania
realizowane przez instytucje administracji publicznej (Agent) w ich imieniu. W dobie
przyspieszajacego tempa zycia spoltecznego i politycznego oraz komplikowania sie
obszaru spraw publicznych taki monitoring dzialan reprezentantéw wydaje sie szcze-
gdlnie istotny. Sam mechanizm wyborczy okazuje sie tu niewystarczajacy (dziata zbyt
rzadko i pozwala na rozliczanie jedynie politykéw, nie zas urzednikéw). Potrzebny jest
~pies strézujacy” (ang. watchdog).

Celem prezentowanego tekstu jest wstepne oméwienie mozliwosci kontrolowania
aparatu administracji publicznej przez media oraz publiczne instytucje kontrolno-
$ledcze (NIK, RPO, CBA itp.). Przedstawione zostang tu zaréwno mocne strony tych
rozwigzan, jak i ich ograniczenia. Wykorzystane beda nie tylko ustalenia teoretyczne
(spekulatywne), lecz réwniez dane empiryczne. Wywdd bedzie opierac sie na analizie
aktéw prawnych, doniesiert prasowych oraz wynikéw badan medioznawczych.

Monitoring wewnetrzny
w perspektyuwie modelu Principal-Agent

Pod pojeciem monitoringu wewnetrznego rozumie sie tutaj kontrole ze strony wyspe-
cjalizowanych urzedéw i ich personelu, sprawowanag nad dziataniami podejmowany-
mi przez inne instytucje administracji publicznej, ich pracownikéw i kierownictwo
(urzednicy i politycy). Perspektywa oferowana przez model Principal-Agent uwy-
datnia specyfike tego wymiaru kontroli. W pewnym uproszczeniu mozna bowiem
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powiedzie¢, ze chodzi tu o kontrole pracy jednego urzedu przez inny urzad, a wiec
w skrécie o kontrolowanie jednego urzednika przez innego urzednika. Dziatania
jednego z Wykonawcéw sa tu nadzorowane przez innego Wykonawce w imieniu ich
wspolnego Zleceniodawcy. Nadzdr ze strony Zleceniodawcy ma tu zatem charakter
posredni, co wyraZnie odrdznia ten typ kontroli od monitoringu prowadzonego przez
wyspecjalizowane organizacje pozarzadowe lub ruchy obywatelskie (tu sami obywa-
tele-Zleceniodawcy podejmuija w sposéb bezposredni dziatania kontrolne).

Wynikajg z tego okreslone konsekwencje. Przede wszystkim nie jest oczywiste,
ze organ kontroli wewnetrznej bedzie dziata¢ w sposéb obiektywny, reprezentujac
interesy spoteczenstwa jako Zleceniodawcy i suwerena. Mozliwa jest bowiem réwniez
identyfikacja z dziataniami instytucji kontrolowanych ze wzgledu na podobieristwo
statusu Wykonawcy. Co wiecej, nie jest jednoznaczne, jaki podmiot jest faktycznym
Zleceniodawca dla organéw kontroli wewnetrznej. W zatoZeniu powinno by¢ to spo-
leczenstwo i obywatele (Principal); jednak w istocie Wykonawca odpowiedzialny
za kontrole wewnetrzna jest powotywany przez innego Wykonawce. Znajduje to od-
zwierciedlenie w przepisach prawa.

I tak nadzdér nad administracjg publiczng jest sprawowany w Polsce miedzy innymi
przez takie instytucije, jak NIK, RPO oraz CBA2. Nalezy tu przypomnie¢, ze to Sejm (a wiec
jeden z Wykonawcéw) posiada uprawnienia do mianowania prezesa Najwyzszej [zby
Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich, za$ premier (kolejny Wykonawca) powotuje
szefa CBA. NIK konstytucyjnie podlega Sejmowi i dostarcza mu coroczne sprawozdanie
ze swojej dzialalnosci (art. 202 ust. 2; art. 204 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku). Po-
dobnie przedstawia sie sytuacja z relacjami Sejmu i RPO. Zgodnie z Konstytucja ,,Rzecz-
nik Praw Obywatelskich jest w swojej dziatalnosci niezawisly, niezalezny od innych
organdéw panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych
w ustawie”(art. 210). RPO jest powolywany przez Sejm (za zgoda Senatu) i raz w roku
informuje obydwie izby parlamentu o swojej dziatalnosci (art. 209 ust. 1; art. 212).

W odniesieniu do CBA mozna natomiast méwic o podlegtosci w stosunku do premiera.
Zgodnie z Ustawg o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym ,Prezes Rady Ministréw
okresla kierunki dziatania CBA w drodze wytycznych. Szef CBA, najpdzniej na 2 mie-
sigce przed konicem roku kalendarzowego, przedstawia Prezesowi Rady Ministréw
do zatwierdzenia roczny plan dziatania CBA na rok nastepny. Szef CBA przedstawia
corocznie do dnia 31 marca Prezesowi Rady Ministréw oraz Sejmowej Komisji do spraw
Stuzb Specjalnych sprawozdanie z dziatalnosci CBA za poprzedni rok kalendarzowy.
Szef CBA przedstawia corocznie do dnia 31 marca Sejmowi oraz Senatowi informacije
o wynikach dzialalnosci CBA, z wyjatkiem informacii, do ktérych stosuje sie przepisy
o ochronie informacji niejawnych” (art. 12 ust. 1-4).

Nalezy podkresli¢, Ze kontrola wewnetrzna ma charakter zwrotny. RPO, NIK i CBA
odpowiadajg przed wskazanymi wyzej organami i jednoczesnie posiadajg prerogaty-

2 Dodatkowo mozna wskazac Regionalne 1zby Obrachunkowe, odpowiadajace za nadzér w zakresie gospo-
darki finansowej (budzetu) i zaméwien publicznych miedzy innymi nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego (http://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=orio_historia).
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wy do ich kontrolowania (cho¢ skupiaja sie raczej na dziataniach innych instytuciji).
Chodzi tu o nadzdr, jakiemu podlegaja ze strony RPO i prezesa NIK-u projekty aktéw
normatywnych parlamentu (rzecznik i prezes moga wnioskowa¢ do Trybunatu Kon-
stytucyjnego o sprawdzenie zgodnosci konkretnej ustawy z Konstytucja RP). NIK moze
tez kontrolowac dziatania Kancelarii Senatu (na wniosek Senatu), przy czym prezes
NIK-u jest powolywany za zgoda izby wyzszej polskiego parlamentu (Zieba-Zatucka
2000: 44). Mozna wiec powiedzie¢, ze NIK kontroluje organ wobec siebie zwierzchni.
Podobne regulacje dotycza CBA.

Polski ustrojodawca poczynit starania, aby organom kontroli patistwowej zapewnié¢
niezalezno$¢ i zagwarantowac ich maksymalna bezstronnos¢. I tak, prezes NIK-u po-
wolywany jest na szescioletnig kadencje, ktéra moze zostac¢ skrécona tylko w wyjat-
kowych (okreslonych w ustawie) sytuacjach. Ponadto prezes NIK-u i wiceprezesi (oraz
pracownicy prowadzacy dziatania kontrolne) nie moga przynaleze¢ do partii politycz-
nych, petni¢ innych funkcji publicznych, a prezesowi NIK-u przystuguje immunitet
(zieba-Zatucka 2000: 41-42, 50-51)%. Podobnie przedstawia sie sytuacja w przypadku
RPO. Rzecznik réwniez musi by¢ osobg apolityczna, nie moze taczyc¢ petnienia swojego
stanowiska z jakimkolwiek innym zatrudnieniem lub funkcja publiczna (poza profesura
w szkole wyzszej), nie moze tez przynaleze¢ do partii politycznych i zwiazkéw zawo-
dowych (Zigba-Zatucka 2000: 128-130). Analogiczne gwarancje zostaty poczynione
w odniesieniu do szefa CBA. Jak przedstawia sie zagadnienie funkcjonowania tych
przepiséw w praktyce polityki polskiej?

Niezaleznos¢ (apolitycznosc) kontroli wewnetrznej
- praktyka polska

Mozna stwierdzi¢, ze kwestia apolitycznosci prezeséw NIK-u i Rzecznikéw Praw Oby-
watelskich w Polsce prezentuje sie odmiennie niz zakladatl wskazany wyzej projekt.
Warto bowiem pamieta¢, Ze sposrdd pierwszych pieciu prezeséw NIK-u, ktdrzy spra-
wowali swdj urzad po 1989 roku, az trzech byto wczesdniej aktywnymi politykami.
Lech Kaczynski przed wyborem na stanowisko prezesa NIK-u byt dziataczem NSZZ
»Solidarnos¢”, senatorem I kadencji, postem na Sejm (startujac z list Porozumienia
Centrum) i ministrem stanu w Kancelarii Prezydenta. Po zakonczeniu skréconej ka-
dencji prezesa NIK-u (1992-1995) startowat w 1995 roku w wyborach prezydenckich.
Potem petnit jeszcze funkcje ministra sprawiedliwosci (i prokuratora generalnego),
prezydenta Warszawy, byt politykiem PiS-u, postem na Sejm IV kadencji. W 2005 roku
zostal wybrany Prezydentem RP (http://www.prezydent.pl/prezydent/historia-prezy-
dentury/iii-rzeczpospolita/strona,2.html). Lecha Kaczyriskiego na stanowisku prezesa
NIK-u zastapit Janusz Wojciechowski, ktéry w latach 1993-1995 byt postem na Sejm
II kadencji z ramienia PSL. Po zakoriczeniu kadencji prezesa NIK-u Wojciechowski

3 Andrzej Sylwestrzak (2004: 193) pisze, ze NIK , pozostaje samodzielnym pionem organéw panstwowych,
a wiec nie jest instytucja w jakikolwiek sposéb organizacyjnie zintegrowana w szczegélnosci z administracja,
publiczna, co w polskich warunkach posiada wyjatkowe znaczenie na tle wrecz tragicznych doswiadczen
z lat 1952-1957 1 1976-1980, kiedy kontrola pozostawala integralng czescia administracji” (zob. tez Syl-
westrzak 2004: 93-107, 124-139).
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ponownie zostat postem (w 2001 roku), a nastepnie wicemarszatkiem Sejmu i postem
do Parlamentu Europejskiego. W okresie 2004-2005 byt prezesem PSL (http://pl.wikipe-
dia.org/wiki/Janusz_Wojciechowski). Kolejnym prezesem NIK-u zostal Mirostaw Sekuta,
w latach 1997-2001 posetl (wiceprzewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego,
nastepnie Przewodniczacy Komisji Finanséw Publicznych). Po zakonczeniu kadencji
prezesa NIK-u zostat postem VI kadenciji z ramienia PO (http://miroslawsekula.pl/index.
php/publisher/articleview/frmArticlelD/2/). Jedynie pierwszy (Walerian Pariko) i pigty
z kolei (Jacek Jezierski) prezes NIK-u w III RP nie moga by¢ uznawani za politykéw.
Jezierski zostal prezesem NIK-u w 2007 roku, pracujac wczesniej w NIK przez 15 lat
(http://pl.wikipedia.org/wiki/Jacek Jezierski (urzednik)).

Apolitycznos¢ Rzecznikéw Praw Obywatelskich nie budzi juz takich watpliwosci.
Niemniej warto przypomnie¢, Ze Janusz Kochanowski, ktéry zostal mianowany
na urzad RPO w 2006 roku, wczesniej startowat z list PiS-u jako kandydat na posta
do Parlamentu Europejskiego, a jego hominacja wzbudzata powazne obawy, iz moze
by¢ rzecznikiem sprzyjajacym programowi PiS-u (Siedlecka 2006: 2).

Nalezy podkresli¢, ze instytucja RPO cieszy sie¢ niewatpliwie wysokim zaufaniem
spolecznym?®, a NIK posiada znaczace osiagniecia w zwalczaniu korupcji, wykrywaniu
i niwelowaniu mechanizméw korupcjogennych czy wskazywaniu rozmaitych niepra-
widlowosci. NIK z pewnoscia dysponuje wystarczajacymi srodkami prawnymi, tech-
nicznymi i kadrowymi do prowadzenia rzetelnych kontroli. Niemniej przedstawione
rozwazania, odwotujace sie do konsekwencji wynikajacych z perspektywy modelu
Principal-Agent, oraz wskazane polityczne koneksje kolejnych prezeséw NIK-u (a takze
jednego z RPO) pozwalajg ha postawienie tezy, ze kontrola wewnetrzna nie powinna
by¢ postrzegana jako wylaczny, wystarczajacy gwarant prawidtowego, zgodnego
z prawem, funkcjonowania administracji publicznej w Polsce. Apolitycznosc i stricte
obywatelski charakter tej kontroli nie sg bowiem niepodwazalne. Czy media moga
stanowi¢ wystarczajace uzupetnienie tego mechanizmu?

Media masouwe jako watchdogi - misja

Podstawowym zadaniem medidéw masowych pozostaje informowanie spoteczeristwa.
Wojciech Chudy (2003: 89) stwierdza: ,,istotny etos mass medidw, istotne ich przezna-
czenie i postannictwo wigze sie z realizacjg wartosci, ktéra okresla ich podstawowgq
funkcje. Jest nig prawda”. W tym zdaniu zawiera sie tez realizacja funkcji kontrolnej,

4 W sondazu CBOS z 1995 roku ponad potowa respondentéw (51%) byta zdania, ze dwczesny RPO (Tadeusz
Zielinski) jest w swych dziataniach apolityczny (Badora 1995: 4-6). Opinia o dziatalnosci 6wczesnego prezesa
NIK-u, Lecha Kaczyriskiego, byla wyraznie gorsza: tylko 28% ankietowanych uznato, ze jest on w swoich
dziataniach niezalezny (Badora 1995: 1-3). Zarazem az 81% dorostych Polakéw uwazato, ze prezesem
NIK-u powinna by¢ osoba niepowigzana z zadna partia polityczng (Badora 1995: 4).

° W styczniu 2008 roku poziom zaufania spotecznego do instytucji RPO przewyzszat zaufanie do sadéw,
IPN-u, rzadu, gazet, urzednikéw administracji publicznej, duzych przedsiebiorstw, zwigzkéw zawodowych,
parlamentu, koscioléw wyznat nierzymskokatolickich oraz partii politycznych. Polacy czesciej niz RPO ufali
tylko Wielkiej Orkiestrze Swigtecznej Pomocy, Wojsku, Caritas, PCK, Kosciotowi rzymskokatolickiemu, Policji,
UE, ONZ, harcerstwu, NATO, wladzom lokalnym i telewizji. Ogétem 62% dorostych Polakéw zadeklarowato
woéwczas, ze ma zaufanie do instytucji RPO (Wcidrka 2008: 7 i nast.).

Media - nowe oblicza


http://pl.wikipedia.org/wiki/Janusz_Wojciechowski
http://pl.wikipedia.org/wiki/Janusz_Wojciechowski
http://miroslawsekula.pl/index.php/publisher/articleview/frmArticleID/2/
http://miroslawsekula.pl/index.php/publisher/articleview/frmArticleID/2/
http://pl.wikipedia.org/wiki/Jacek_Jezierski_%28urz%C4%99dnik%29

26 JAKUB RYSZARD STEMPIEN

a wiec obserwowanie dziatan przedstawicieli administracji publicznej (gtéwnie poli-
tykéw, ale réwniez urzednikéw) i nagtasnianie wykrytych nieprawidtowosci, patologii,
przypadkéw tfamania prawa itp. Stad wazna rola tzw. dziennikarstwa sledczego i pro-
wokacji dziennikarskich. Podkredla sie znaczenie mediéw w umacnianiu porzadku
demokratycznego. Magdalena Bierzynska-Sudot (2006: 82) pisze: ,nieskrepowana
i niczym nieograniczona mozliwos¢ uprawiania dziennikarstwa $sledczego stanowi
jeden z istotnych elementéw warunkujacych sprawne funkcjonowanie systemu de-
mokratycznego w panstwie. Nalezy przy tym pamieta¢, ze zurnalistyka interwencyjna
nie moze zastepowac konstytucyjnie ustanowionych organéw paristwa, stojacych
na strazy przestrzegania prawa. Petni natomiast wazna role wéwczas, gdy pokazuje
problemy, ktérych inni z ré6znych powodéw nie chcg lub nie moga ujawnic¢”. Mozna
wiec moéwic o uzupetnianiu sie monitoringu dziennikarskiego i kontroli wewnetrzne;.
Najbardziej znanym w $wiecie przykladem pracy dziennikarzy sledczych jest oczy-
wiscie ujawnienie tzw. afery Watergate z lat 1972-1974. Sledztwo dziennikarskie
prowadzone przez Boba Woodwarda i Carla Bernsteina z redakc;ji ,Washington Post”
do dzi$ stanowi wzdr profesjonalizmu: rzetelnosci i starannosci oraz skutecznosci
(Hofman 2007: 85-86; zob. tez Goban-Klas 2006: 7-12).

Media jako watchdogi - praktyka polska

Czy polskie dziennikarstwo $ledcze zbliza sie do tych wysokich standardéw? Odpo-
wiedZ na to pytanie jest istotna z punktu widzenia rozwazan na temat faktycznych
mozliwosci spetniania przez media funkcji kontrolnej. Polska (podobnie jak miato
to miejsce w przypadku uregulowan prawnych kontroli wewnetrznej oraz sfery prak-
tyki stosowania prawa) moze stanowi¢ tu swoiste studium przypadku.

Z pewnoscig mozna tu podac wiele przykladéw dziennikarskiej ,dobrej roboty”.
W efekcie dziennikarskich sledztw lub prowokacji ujawniono w ostatnich latach wiele
patologii i nagannych dziatan zaréwno wielkiego, jak i mniejszego formatu. Jako przy-
ktad przede wszystkim wskazac nalezy sprawe wykrycia i ujawnienia w 2003 roku
przez Anne Marszalek, dziennikarke , Rzeczpospolitej”, wycieku informacji z Policji
w tzw. aferze starachowickiej, kiedy to przestepcy zostali (przy wspétudziale postéw
SLD) poinformowani o planowanych aresztowaniach, co mogto narazi¢ na niebez-
pieczenistwo policjantéw zaangazowanych w akcje (Beres 2005: 253-254). Warto
przypomniec¢ réwniez prowokacje dziennikarzy programu Uwaga ujawniajace miedzy
innymi korupcje w Urzedzie Miasta Krakowa w 2003 roku czy prowokacje dziennika-
rzy ,Super Expressu” z ostatnich lat, wykazujace niesprawnos¢ dziatar warszawskiej
i poznanskiej Policji (Bere$ 2005: 260-262; Johann 2005: 208-209).

Z drugiej jednak strony Helena Kowalik w przekonujacy sposéb dokumentuje sta-
bosci polskiego dziennikarstwa sledczego. Okazuje sie bowiem, ze wiele z zarzutéw
przedstawianych przez dziennikarzy w gtosnych ,aferach” nie znajdowato nastepnie
potwierdzenia w procesach sadowych. Sedziowie orzekali o niedochowaniu przez
dziennikarzy nalezytej starannosci oraz rzetelnosci w trakcie zbierania informacij,
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a autorzy tekstéw byli obligowani do publikowania przeprosin. Mozna tu wskazac
przypadek toruniskiego sedziego Zbigniewa Wielkanowskiego poméwionego o kon-
takty z gangsterami w artykule Sedzia do wynajecia opublikowanym w 2000 roku
na tamach ,Rzeczpospolitej” oraz przypadek bytego komendanta gléwnego Policji
Zenona Smolarka oskarzonego w 1994 roku przez dziennikarzy ,Gazety Wyborczej”
o przyjecie tapéwki od jednego z poznanskich przedsiebiorcéw (Kowalik 2007: 20-23)°.
Nietrudno jest znaleZ¢ wiecej takich przykladéw.

Wskazane przez Kowalik przypadki nierzetelnej pracy dziennikarzy sledczych doty-
cza braku starannosci w zbieraniu i ocenie danych. Brak profesjonalizmu polskich
dziennikarzy przejawia sie jednak réwniez w poddawaniu si¢ manipulacjom ze strony
0s6b bedacych Zrédtem informacji (najczesciej w formie wycieku). ZatoZenie o bezin-
teresownym charakterze dziatan informatoréw okazuje sie nierzadko btedne. Osoba,
ktéra przekazuje informacje, moze prébowac sterowac dziennikarzem, np. aby wy-
wotac¢ skandal korzystny dla siebie lub swojego ugrupowania/srodowiska (Kowalska
2005: 78). Ulegajac takim manipulacjom, dziennikarz przestaje by¢ autonomiczny,
zostaje natomiast wigczony do gry o charakterze politycznym lub do rozgrywek we-
wnatrzorganizacyjnych.

Dobrym przyktadem wydaje sie przekazanie w 2005 roku przez éwczesnego komen-
danta wojewodzkiego Policji w Lodzi i szefa zarzadu Centralnego Biura Sledczego
w Olsztynie dziennikarzom ,Gazety Wyborczej” informacji o rzekomej wspétpracy
wysokich ranga oficeréw Komendy Gléwnej Policji z gangsterami napadajacymi
na samochody ciezarowe. W efekcie w gazecie ukazat sie artykut Gang w Komendzie
Gtdwnej, zas po zdecydowanym dementi ze strony Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji oraz po kilku dniach dodatkowego Sledztwa dziennikarze przyznali
sie do swojego btedu i do tego, ze zostali zmanipulowani (Hofman 2007: 90 i nast.).

Mankamenty w zakresie braku starannos$ci czy nieSwiadomego ulegania manipula-
cjom informatoréw wynikajg niewatpliwie z po$piechu (aby opublikowa¢ materiat
przed konkurentami) lub brakéw warsztatowych. Stabosci te nie majg zatem cha-
rakteru immanentnego’. Znacznie powazniejszym problemem jest natomiast brak
obiektywizmu i niezalezno$ci mediéw. Dobra ilustracja tego zagadnienia jest przypa-
dek afery Rywina, kiedy to ,Gazeta Wyborcza” o kilka miesiecy opdznita publikacje
tekstu Ustawa za fapdwke, czyli przychodzi Rywin do Michnika, tak aby powaznymi
oskarzeniami nie ostabia¢ pozycji polskiego premiera w negocjacjach akcesyjnych
z UE (Bere$ 2005: 236-240; zob. tez Hofman 2007: 88-90). Nie wdajac sie w spory, czy
decyzja redakcji byta stuszna, czy nie, mozna stwierdzi¢, ze dziennikarze i redaktorzy,
ustalajac termin publikacji, kierowali si¢ racjami politycznymi (bedac eurosceptykami,
prawdopodobnie wydrukowaliby tekst wczesniej). Gazeta okazata sie nie tylko insty-
tucja gromadzaca i publikujacg informacije, lecz réwniez podmiotem politycznym,

¢ Zresztg artykut Piotra Najsztuba i Macieja Gorzelinskiego Korupcja w poznariskiej policji, w ktérym za-
rzucono Smolarkowi fapownictwo, jest uznawany za poczatek polskiego dziennikarstwa sledczego w III RP.
7 Niemniej pogon za sensacjg, i skracanie przez wydawcéw czasu, jakim dysponujg dziennikarze na prze-
prowadzenie $ledztwa wydaja sie dos¢ trwata cecha funkcjonowania wspétczesnych mediéw (Hofman
2007: 93-94).

Media - nowe oblicza



28 JAKUB RYSZARD STEMPIEN

kierujacym sie racjami politycznymi lub przynajmniej uwzgledniajacymi je w swoich
dzialaniach®.

Wskazany problem braku obiektywizmu mediéw wigze sie Scisle z zagadnieniem ich
upolitycznienia. Podkresli¢ trzeba, ze chodzi tu o media prywatne, nie zas publiczne.
Te ostatnie jako nadzorowane przez politykéw (poprzez decydowanie o obsadzie kie-
rowniczych stanowisk) i finansowane ze srodkéw publicznych z definicji stabo nadajg
sie do roli straznika dziatati administracji rzadowej i samorzadowej®. Dla prowadzonych
tu rozwazan waznym problemem sg natomiast zwigzki mediéw prywatnych w Polsce
(bedacych najlepszymi kandydatami do realizacji funkcji kontrolnej) z okreslonymi
sitami politycznymi lub angazowanie sig przez media w akcje zwalczania okreslonych
opciji politycznych. Przywotanie zwigzkéw ,Trybuny” z SLD, ,,Gazety Wyborczej” z Unia
Wolnosci oraz ,Naszego Dziennika” z ugrupowaniami skrajnej prawicy wydaje sie nie-
mal zbedne. Mozna jednak przypomnie¢ réwniez polityczne konotacje Radia Maryja
oraz zaangazowanie Superstacji w otwartg krytyke i zwalczanie PiS-u'®. Oczywiscie
media niedochowujace zasady niezaleznosci politycznej nie moga dobrze petnic¢
funkcji kontrolera wladzy. Traca wiarygodnos¢ i mozliwe staje sie, ze beda uwazniej
przygladac sie dziataniom wrogich ugrupowar i ich politykéw niz dziataniom ,swojej”
partii i wytypowanych przez nig urzednikéw.

Co réwnie istotne, upolitycznione media tracg skutecznos¢ dziatania. Katarzyna
Kowalska wskazuje, Ze staboscia polskiego dziennikarstwa Sledczego bywa nieefek-
tywnos¢. Zdarza sie, ze politycy i dziatacze nie obawiajg sie ujawnienia okreslonych
negatywnych faktéw przez media i nie dbajg o wynikajacy z tego skandal (Kowalska
2005: 76). Dzieje sie tak dlatego, ze jesli 6w skandal wywotuje gazeta zwigzana z wro-
gim ugrupowaniem (lub sprzyjajaca mu), to akcje taka fatwo nazwac prowokacijg
polityczna. Warto przypomniec przypadek ujawnienia przez telewizje TVN tzw. tasm
prawdy, czyli wykonanych przez jedna z postanek Samoobrony nagran z préb prze-
kupienia jej przez wiceprezesa PiS-u (chodzito o zmiane przynaleznosci partyjne;j).
Po upublicznieniu nagran przez TVN wladze PiS-u oglosity, ze bylo to dziatanie wrogich
im mediéw (sprzymierzonych z bedaca wéwczas w opozycji Platforma Obywatelska),
obawiajacych sie zmian wprowadzanych w Polsce przez éwczesna PiS-owska ekipe
rzadzaca (Hofman 2007: 99 i nast.).

8 Mozna oczywiscie dowodzi¢, ze publikacja wielu artykutéw bedacych rezultatami dziennikarskiego
Sledztwa ma swéj polityczny wymiar i wywoluje jakies polityczne efekty (np. w postaci dymisji skorumpo-
wanego ministra). Nalezy to jednak odrézni¢ od publikowania tekstéw z nadziejg osiagniecia lub unikniecia
okreslonych politycznych skutkéw.

° Leon Dyczewski wérdd zadan mediéw publicznych wyrdznia co prawda funkcje kontrolng (ukazywanie
0s6b zycia publicznego i sposobéw pelnienia przez nie funkcji publicznych) obok zadan: przekazywania
informacji z kraju i ze $wiata; aktywizowania obywateli do udziatu w zyciu publicznym; utrwalania tozsa-
mosci zbiorowej i integracji spotecznej oraz rozrywki (Dyczewski 2001: 19-20). Wydaje si¢ jednak, ze jest
to wizja zyczeniowa, nieodpowiadajaca rzeczywistemu funkcjonowaniu mediéw publicznych w Polsce.
W istocie przyktady ostatnich kilkunastu lat pokazuja nieodmiennie wysoki poziom uzaleznienia perso-
nalnego mediéw publicznych od aktualnie rzadzacych ugrupowan politycznych w Polsce (mozna tu méwic¢
nawet o serwilizmie). Wydatnie ogranicza to mozliwosci petnienia przez media publiczne funkcji kontrolnej.
10 Radio Maryja stanowi tu o tyle specyficzny przypadek, ze samo moze by¢ uwazane za site o charak-
terze politycznym, o ktérej wzgledy w ostatnich latach zabiegaly rézne partie prawicowe. Nie jest wiec
ono w zadnym razie ,tubg” jakiego$ konkretnego ugrupowania i zachowuje wysoki poziom niezaleznosci.
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Media lokalne - skuteczni straznicy”?

Powyzsze rozwazania wskazujg na ograniczenia dzialania gazet, radia i telewizji
na poziomie centralnym, ogélnopolskim. Czy sytuacja w przypadku mediéw lokalnych
jest odmienna? Jest to pytanie tym wazniejsze, Ze petnienie przez media lokalne roli
watchdoga pozwalatoby na kontrolowanie dziatati wtadz samorzadowych, a wiec tych
»hajblizszych obywatelowi i konkretnym problemom”. By dobrze realizowac funkcje
kontrolna, media powinny by¢ niezalezne (finansowo i organizacyjnie) od przedmiotu
swojego zainteresowania. Marian Gierula (2007: 120) dodatkowo wskazuje tu jeszcze
na niezbednos¢ pluralistycznego charakteru mediéw lokalnych.

Analizy medioznawcéw pokazuja jednak, ze kwestia pluralizmu i niezaleznosci pol-
skich mediéw lokalnych przedstawiata sie w ostatnich latach niepokojaco. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢ fakt, ze media lokalne w Polsce czesto borykaja sie
z trudnos$ciami finansowymi. Przykladowo, jesli w danej gminie czy powiecie wycho-
dzi jednoczesnie gazeta prywatna i (najczesciej bezptatny) periodyk samorzadowy,
to na ogédt ta pierwsza nie jest w stanie sprostac¢ konkurencji. Musi bowiem kierowac
sie Scisle rachunkiem ekonomicznym, nie ma dodatkowych dochodéw w postaci
subwencji z budzetu samorzadu, przez co zazwyczaj oferuje drozsze (a wiec i mniej
popularne) reklamy (Gruchot 2007: 148-149; Braun 2003: 17)"'. Oczywiscie gazeta
samorzadowa nie moze by¢ tu Zzadnym kandydatem do roli lokalnego watchdoga'2
Jesli uda sie jej wyprze¢ prywatnego konkurenta, to spotecznos¢ lokalna w praktyce
nie bedzie w stanie poprzez media kontrolowac dziatar wtadzy lokalnej'.

Problemem pozostaje zachowanie pluralistycznego charakteru mediéw lokalnych.
Przede wszystkim ich mnogos¢ jest funkcja sytuacji gospodarczej, za$ ,analizy poka-
zuja, Ze zdolno$¢ lokalnego zycia gospodarczego do utrzymania mediéw lokalnych
na wielu obszarach Polski jest stosunkowo ograniczona” (Gierula 2007: 120; zob. tez
Jastrzebski 2003: 120). Czynnikiem ograniczajacym pluralizm mediéw jest nie tylko
wspomniana (silna na ogét) konkurencja ze strony prasy samorzadowej, ale i procesy
koncentracji oznaczajace wykupywanie lokalnych tytutéw np. przez Agore, norweski
koncern Orkla lub wywodzacg sie z Niemiec spdtke Polskapresse (Braun 2003; Po-
krzycka 2003; Szynol 2003; Michalczyk 2000: 190-191)'%. Procesy koncentracji moga

" Konkurencja miedzy prasa samorzadowa, i prywatna bywa zacieta. Znane sa przypadki utrudniania do-
stepu do informacji gazetom konkurujacym z prasg samorzadowa (Gruchot 2007: 148-149; Braun 2003: 17).
"2 Stanistaw Michalczyk wyréznia trzy modele zarzadzania pismami samorzadowymi: dyrektywno-cenzorski,
doradczo-konsultacyjny i liberalno-partnerski. Tylko w przypadku ostatniego modelu mozna méwic o nie-
zaleznos$ci mediéw samorzadowych. Michalczyk podkresla, ze jesli juz w prasie samorzadowej pojawiaja sie
artykuty krytyczne, to na ogét nie maja personalnego charakteru (nie jest wskazywana osoba odpowiedzialna
za zaistnialg sytuacje), dotycza dzialan podejmowanych na wyzszym szczeblu (np. wojewdédzkim), czesto
krytykuje sie w nich postawy spoteczne (np. brak inicjatywy, wywozenie $mieci do lasu), a nie dziatania
urzednikéw (Michalczyk 2000: 184-186).

'3 Optymistyczne sa tu jednak wyniki badari z 1998 roku przedstawiane przez Michalczyka (2000: 178-179,
191-192), ktéry zwraca uwagg, iz w Polsce pisma samorzadowe ukazuja sie dos¢ rzadko (gtéwnie miesiecz-
niki) i majg niskie naklady (najczesciej do 1000 egzemplarzy). Prasa prywatna ukazuje sie czesciej (gtéwnie
tygodniki), a potowa pism osiaga naktady powyzej 2000 egzemplarzy. Oznacza to, ze media prywatne moga
mie¢ jednak szanse w konkurencji z prasa samorzadowa.

* Polskapresse posiada obecnie miedzy innymi dziewie¢ dziennikéw regionalnych (w tym: , Polska Dzien-
nik £édzki”, ,Polska Dziennik Battycki”, ,Polska Gazeta Wroclawska”), jest tez wydawca bezptatnej gazety
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oznacza¢ ubozenie rynku prasy lokalnej, a takze jego standaryzacje i tabloidyzacije,
ktéra bedzie prowadzi¢ do porzucania dziennikarstwa sledczego na rzecz rozrywki
i lokalnej sensacii.

Trudnosci napotykane przez media lokalne w petnieniu funkcji kontrolnej wylicza Jerzy
Jastrzebski, ktéry wskazuje, ze dziennikarze lokalni nie sg postaciami anonimowymi,
lecz dobrze znanymi swoim czytelnikom i osobom, o ktérych pisza. To za$ utatwia
wywieranie na nich presji. Dziennikarzy ograniczaja tez wiezi rodzinne, towarzyskie,
czasem polityczne. Utrudnia to przyjmowanie pozycji niezaleznej, obiektywnej (Ja-
strzebski 2003: 118-119). Dziennikarze nie zawsze moga tez znaleZ¢ oparcie w swojej
redakcji, bowiem ,media lokalne sg na ogét biedne i stabe, a zatem trudno im sie wybic¢
na niepodlegtos¢ i skutecznie bronié¢ dziennikarzy bezkompromisowo petniacych swa
misje. Tacy dziennikarze bywaja wrecz ktopotliwi dla swych redakcji, bo ich nonkon-
formizm moze spowodowac represje wobec calego zespotu ze strony miejscowych
politykdéw, sponsoréw, reklamodawcdédw oraz innych wptywowych grup i osobistosci”
(Jastrzebski 2003: 119; zob. tez Michalczyk 2000: 187-190).

Media jako watchdogi - uniwersalizm problemu

Przytoczone wyzej informacje i opinie pokazuja, Ze polskie media nie zawsze i nie
w petni sg w stanie sprosta¢ wymaganiom stawianym im w zwigzku z petnieniem
funkcji kontrolnej. Problemem sg niedostatki profesjonalizmu, zaangazowanie po-
lityczne, uleganie wptywom itp. Dotyczy to zaréwno mediéw ogélnopolskich, jak
i lokalnych. Rozwazania Natalyi Ryabinskiej pozwalajg spojrze¢ na to zagadnienie
z szerszej perspektywy. Ryabinska (odwotujgc sie miedzy innymi do ustalen Karola
Jakubowicza i Petera Grossa) pokazuje, iz w catym byltym bloku wschodnim media
weciaz borykaja sie z problemem nienalezytego wywigzywania sie z roli watchdoga.
O ile w zasadzie we wszystkich krajach postkomunistycznych zaraz po przetomie
1989 roku wprowadzono niezbedne zmiany prawne i funkcjonowanie mediéw pry-
watnych stato sie faktem, o tyle nie wszedzie procesy przemian w zakresie kultury
politycznej zaszty wystarczajaco daleko (Ryabinska 2007: 119-126). W efekcie dzien-
nikarze nie zredefiniowali swojej spotecznej roli, wcigz Zywe pozostaja ich uwiklania
polityczne lub (czesciej) ideologiczne. Nadal postrzegaja swoja misje jako ,,0$wiecanie
spoleczenistwa”, nie zas$ jako dostarczanie rzetelnego opisu zdarzen. Majg sktonnosc
do dogmatyzmu i nadmiernego komentowania informacji przy czestym braku kom-
petencji w tym zakresie (Ryabinska 2007: 119-126).

Ryabinska odwotuje sie do przyktadu Ukrainy, by pokaza¢ wciaz funkcjonujace
bariery swiadomosciowe zaréwno w srodowisku dziennikarzy (przyzwyczajonych
w poprzednim ustroju do odmiennej roli sSrodkéw masowego komunikowania jako
,tuby” partii komunistycznej), jak i wsréd elit politycznych (nawyktych do ingerenciji
i kontrolowania mediéw postrzeganych jako ,wtasnosc¢”). Na Ukrainie problemem
miejskiej , Echo Miasta”, ukazujacej sie w siedmiu najwiekszych miastach kraju; http://www.polskapresse.

pl/prasa/dzienniki/?ses pp=85eed298725223693e317c7c42ca3f82; http://www.polskapresse.pl/kat/24.
html [dostep: 21.09.2011].
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pozostaje réwniez sfera wtasnosci mediéw: sposrod okoto 4000 tytutdéw prasowych az
blisko 1500 stanowi wiasnos¢ paristwa lub wiadz lokalnych. Pozostate prywatne srodki
przekazu naleza przewaznie do finansowo-politycznych oligarchéw i tez nie moga
by¢ uwazane za niezalezne (Ryabinska 2007: 126-134). Zauwazy¢ trzeba, Ze na tym
tle polskie media i ich polityczne otoczenie przedstawiajq sie zhacznie korzystniej'®.

Na zakonczenie warto przytoczy¢ nastepujaca opinie Iwony Hofman (2007: 35):
,2powotlane do informowania i kontrolowania zycia publicznego media, a raczej ich
pracownicy, dysponujg kapitatem spotecznego zaufania; aby utrzymac wyjatkowa
pozycje, media powinny by¢ obiektywne, wiarygodne, niezalezne, wolne od politycz-
nych naciskéw, a dziennikarze - rzetelni, zréwnowazeni w opiniach, zachowujacy
najwyzsze standardy etyczne i profesjonalizm”. Hofman wyraza jednak przekonanie,
Ze jest to stan utopijny. Kwestig problematyczna pozostaje poziom oddalenia od tak
nakreslonego ideatu. W przypadku polskich mediéw jest to wciaz dystans zbyt duzy,
by uznawac je za w petni wiarygodnego i ,samodzielnego” watchdoga.

Obyuwatelska alternatywa dla mediow i kontroli wewnetrznej

We Wprowadzeniu zaznaczono, Ze spoteczny nadzor nad funkcjonowaniem instytuciji
administracji publicznej (na szczeblu panistwowym i samorzadowym) moze dokonywac
sie w czterech formach. Dwie z nich (kontrola wewnetrzna i media) zostaty tu szerzej
omowione. Ze wzgledu na ich ograniczenia interesujace wydaje sie, czy dziatania pro-
wadzone w pozostatych dwéch wymiarach mogltyby stanowic realne uzupetnienie lub
alternatywe. Chodzi tu o niesformalizowane akcje samych obywateli oraz o aktywnos¢
profesjonalnych organizacji pozarzadowych, koncentrujacych swoje wysitki wokadt
zadania monitorowania instytucji administracji publiczne;.

Niesformalizowane dzialania obywateli o charakterze kontrolnym (wobec instytucji
administracji publicznej) moga przybiera¢ posta¢ ruchéw obywatelskich lub by¢
przeprowadzane w mniejszej skali, np. w formie tworzenia ad hoc niewielkich grup
w celu monitorowania realizacji konkretnego przedsiewziecia lub w postaci dziatan
pojedynczych oséb (np. pisanie listéw do redakgcji)'®. Ciekawym przykladem jest tzw.
whistle-blowing. Zgodnie z okresleniem Gregory’ego R. Watchmana przywolanym
przez Anne Wojciechowska-Nowak (2008: 5) whistle-blower ,to aktywny obywatel,
ktéry bedac swiadkiem bezprawnego dziatania, zabiega o jego wyeliminowanie”. Moze
tu zatem chodzi¢ o naglasnianie i zaskarzanie przez pojedyncze osoby ,zachowan
tamiacych prawo, zagrozen dla zdrowia publicznego, oszustw, naduzy¢ wtadzy lub
btedéw stwarzajacych ryzyko dla bezpieczeristwa narodowego” (tamze)'”.

> Wolnos¢ mediéw na Ukrainie bywa tlumiona w sposéb niezwykle brutalny. W 2003 roku Nina Karpa-
czowa, Petnomocnik Rady Najwyzszej Ukrainy ds. Praw Czlowieka, w swoim corocznym raporcie podata,
ze w ciaggu poprzednich dziesigeciu lat zabito co najmniej 36 pracownikéw srodkéw masowego przekazu
(Ryabinska 2007: 130).

¢ Istotne mozliwosci w tym zakresie sg oferowane przez Internet, ktéry w znacznym stopniu utatwia
obywatelskg mobilizacje (Rothert 2003).

7 Whistle-blowing posiada najdtuzsza tradycje w krajach anglosaskich. Tam tez funkcjonuja specjalne re-
gulacje prawne, majace gwarantowac ochrone demaskatorom. W USA istnieje nawet organizacja National
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Wiele wskazuje jednak na to, ze niesformalizowane dzialania obywatelskie mogg cha-
rakteryzowac sie ograniczong skutecznoscia i przede wszystkim ograniczonym zasie-
giem. Trudno wyobrazi¢ sobie, aby mogty one stanowic alternatywe dla dziatan takich
podmiotéw, jak telewizja czy prasa (z jednej strony) lub NIK czy CBA (z drugiej strony).
Warto jednak pamietac, ze dziatania samych obywateli (np. w postaci pisania skarg
do okreslonych instytuciji lub listéw do redakcji) moga by¢ przestanka do podjecia przez
inne podmioty okreslonych dziatan. W tym ujeciu niesformalizowane przedsiewziecia
obywateli w istotny sposéb uzupetniatyby i usprawniatyby funkcjonowanie dwéch
przedstawionych wyzej reziméw spotecznej kontroli nad administracjg publiczna.

Inaczej przedstawia sie natomiast sytuacja w przypadku organizacji pozarzadowych,
specjalizujacych sie w monitoringu. Poziom autonomicznosci i skutecznosci ich dziatan
moze by¢ znacznie wyzszy w poréwnaniu z niesformalizowanymi akcjami obywateli.
Szerszy moze by¢ réwniez zasieg tych przedsiewzie¢. Owe wyspecjalizowane NGO-sy
nazywane sg organizacjami strazniczymi (ang. watchdog NGOs). Zaréwno socjologowie
i politolodzy, jak i sami dzialacze trzeciego sektora zazwyczaj zgodnie podkreslaja,
Ze gléwnym zadaniem organizacji strazniczych jest kontrolowanie wtadz panistwowych
i samorzadowych. Barbara Klimek (2008) z Portalu Organizacji Pozarzadowych (www.
ngo.pl) pisze: ,straznictwo to dzialalnos¢ polegajaca na obserwaciji zycia publicznego
- tego, jak dziatajg instytucije oraz osoby publiczne w celu podniesienia przejrzysto-
$ci zycia publicznego i przestrzegania w tej sferze litery prawa”. Natomiast Wiktor
Osiatynski (2004: 153) w nastepujacy sposob charakteryzuje zadania organizacji
strazniczych: ,tropia korupcje, badaja sposéb wydatkowania publicznych pieniedzy,
sprawdzajg przestrzeganie prawa i prawdziwo$¢ informaciji podawanych przez urzedy
oraz pilnujg ochrony srodowiska. Bronig takze praw konsumentéw, pacjentéw oraz
grup zagrozonych przez wladze panistwowe: wieZnidw, narkomandw, nosicieli wirusa
HIV. Sa tu takze organizacje grup dyskryminowanych, organizacje reprezentujace
interesy mniejszosci narodowych czy religijnych, a takze organizacje na rzecz praw
kobiet i wiele innych. Wspdlna cecha takich organizacji jest zdolnos¢ do monitorowania
dziatalnosci organéw panstwa pod katem zgodnosci z konstytucja, prawem krajowym
i miedzynarodowym, formutowania postulatéw zmian prawa oraz wystepowania
przeciw wladzom i urzednikom do rzecznika praw obywatelskich, parlamentu, sadu
czy przed opinig publiczng”.

Wielu badaczy jest przekonanych o stabosci polskich organizaciji strazniczych iich
niewielkiej liczebnosci (Glinski 2004: 235-236 i 2005: 236-237; Magoska 2006: 35;
Niesporek 2007: 102; Osiatynski 2004: 153-154). Przekonanie to podzielajg czesto
réwniez sami reprezentanci trzeciego sektora'®. Oficjalne statystyki w tym obszarze

Whistleblower Center zajmujaca sie ochrong demaskatoréw. Za ich ochrone odpowiada takze (na mocy
Whistleblower Protection Act) Biuro Rady Specjalnej (Wojciechowska-Nowak 2008: 26-31).

'8 Jak pisze Marta Gumkowska (i inni) (2008: 65), ,,61% uczestnikéw panelu Kondycja spoteczeristwa
obywatelskiego w Polsce 2007 skianiato sie ku pogladowi, Ze organizacje spoteczeristwa obywatelskiego
sa skuteczne w dziataniach stuzacych monitorowaniu czynnosci administracji publicznej. Z drugiej strony
28% panelistéw wskazato na monitorowanie dziatari administracji publicznej jako na jeden z obszaréw,
w ktérym organizacje sa zdecydowanie za mato aktywne”. Wspomniany panel zostat zorganizowany
na potrzeby Indeksu Spoteczeristwa Obywatelskiego; jego uczestnikami byli dzialacze trzeciego sektora
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nie sg jednak prowadzone i dotychczas liczba polskich watchdogéw nie zostata pre-
cyzyjnie okres$lona (Skrzypiec 2008).

Niemniej z badan wlasnych autora niniejszego artykutu wynika, ze dziatalno$¢ monito-
ringowa prowadzona przez organizacje straznicze w Polsce nierzadko charakteryzuje
sie rzeczywistym profesjonalizmem. Badania wykonane wsréd podmiotéw bedacych
w latach 2004-2008 beneficjentami prowadzonego przez Fundacje im. S. Batorego
programu ,Dzialania Straznicze” wykazaty znaczng r6znorodnos¢ pél realizowane-
go monitoringu oraz wykorzystywanych przy tym technik pozyskiwania informacji
(Stempient 2010 i 2012a). Organizacje straznicze nie ograniczajg wiec swoich dziatan
ani do kontrolowania tylko jednego wycinka rzeczywistosci, ani do wykorzystywania
jednej techniki badawczej, ani tez do monitorowania jednego typu instytucji. Najistot-
niejsze jest jednak, ze nie zawezajg one swoich dziatan do samego monitoringu, lecz
niemal zawsze staraja sie tez dostarczac¢ rekomendacji do zmiany nagannego status
quo. Nalezy tez wreszcie podkresli¢, ze wiele wskazuje na to, iz organizacji typu
watchdog dziata w Polsce wiecej niz sie na ogét sadzi (Stempieri 2008).

Z drugiej jednak strony, uwage zwraca staba skutecznos¢ dziatan podejmowanych
przez organizacje straznicze. W badaniu ankietowym beneficjentéw programu ,Dzia-
tania Straznicze” najwiecej watchdogéw przyznato, Ze jest w stanie wymusic¢ zmiane
jedynie w mniejszej czesci stwierdzonych sytuacji patologicznych lub wcale (Stempien
20101 2012a). Oznacza to, Ze praktyczne mozliwosci organizacji strazniczych w Polsce
w zakresie skutecznego podejmowania dziatari w celu zmiany istniejacego nagannego
stanu rzeczy sg znacznie ograniczone.

Podsumouwanie

Powyzej przedstawiono wybrane zagadnienia dotyczace obywatelskiej kontroli
instytucji administracji publicznej w perspektywie teoretycznej wyznaczanej przez
model Principal-Agent. Wyrdznione cztery formy tej kontroli (kontrola wewnetrzna,
monitoring ze strony mediéw, niesformalizowane dzialania obywateli, aktywnos¢
organizacji strazniczych) r6znia sie miedzy sobg skutecznoscia (a wiec mozliwosciami
eliminacji wykrytych patologii), zasiegiem (a wiec spektrum podejmowanych przedsie-
wzie¢ w sensie merytorycznym, instytucjonalnym i przestrzennym) oraz poziomem
~uobywatelnienia” (Stempien 2012b). Ten ostatni aspekt odnosi sie do wiarygodnosci
prowadzonego monitoringu i wiaze sie z tym, czy kontrola ma charakter stricte obywa-
telski, czy tez jest wykonywana w imieniu obywateli przez podmiot ich reprezentujacy.

Dzieki zaangazowaniu licznego wykwalifikowanego personelu oraz dysponowaniu
odpowiednimi srodkami (takze prawnymi), dziatania instytucji odpowiedzialnych
za kontrole wewnetrzng aparatu administracji publicznej powinny cechowac sie
znaczng skutecznoscig oraz szerokim zasiegiem. Ta forma monitoringu charakteryzuje
sie jednak istotnymi ograniczeniami, zwigzanymi z jej nieobywatelskim charakterem.

oraz przedstawiciele administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej). Lacznie w panelu wzieto udziat
183 ekspertow.
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Zgodnie z perspektywa modelu Principal-Agent mozna tu méwic o kontrolowaniu
dziatart Wykonawcy przez innego, specjalnie powotanego Wykonawce w imieniu Zlece-
niodawcy. Problematyczna pozostaje kwestia niezaleznosci (apolitycznosci) instytucii
kontroli wewnetrznej, co potwierdzaja przytoczone wyzej dane.

Inaczej przedstawia sie sytuacja w przypadku medidw. Zasieg ich dziatania jest
podobnie duzy (cho¢ monitoring ma tu charakter ,,wyrywkowy”). Nizsza jest jednak
skuteczno$¢ kontroli, gdyz mozliwosci wywierania wplywu na zmiane istniejgcego
stanu rzeczy sg mniejsze niz w przypadku dziatati organéw kontrolnych lub sledczych.
Potwierdza to praktyka polska, szerzej oméwiona w tekscie. Watpliwosci budzi tez
obywatelski charakter mediéw, ktére czesto same mianuja sie rzecznikiem interesu
spotecznego, jednak ich obywatelska legitymacja moze przedstawiac sie jako watpliwa.

Rezim monitoringu wewnetrznego administracji publicznej i monitoringu ze strony
mediéw powinien by¢ wiec wspierany przez dziatania kontrolne, realizowane przez
samych obywateli (w tym przez organizacje straznicze). Skutecznos¢ tych przedsie-
wzie¢ moze by¢ nizsza, znacznie wyzszy bedzie jednak poziom ich uobywatelnienia.

PowyZsze rozwazania mozna podsumowac stwierdzeniem: wyréznione formy kontroli
nad funkcjonowaniem aparatu administracji publicznej sa wobec siebie komplemen-
tarne, nie za$ konkurencyjne. Kazda z nich posiada okre$lone ograniczenia, ktére s3 jej
przynalezne w sposéb wzglednie staly. Minimalizacja znaczenia tych mankamentow
jest mozliwa poprzez odwotywanie sie do innych form, ktére sg ich pozbawione.
Mocne strony kazdej z form beda sie natomiast na siebie naktadac i ,,nawarstwiac”.
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