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Wstep

Audyty Demokratyczne maja juz na §wiecie pewng, cho¢ niezbyt dluga, tradycje. Powstawaty
jako zamierzenia nie tyle naukowe, ile lokujace si¢ w nurcie policy analysis, odnoszace si¢ do
zagadnienia makrodemokracji — nie tylko jej normatywnych wizji, lecz glownie jej
funkcjonalnosci i praktycznej diagnozy. Poszczegolne narodowe tradycje audytow znacznie si¢
roéznig — w jednych ocenia si¢ owo funkcjonowanie do$¢ szczegbélowo, w innych — raczej
generalnie. Jedne uznaja, ze nie mozna mowic o jakosci demokracji bez uprzedniego doktadnego
okreslenia, jakiego modelu demokracji to rozwazanie dotyczy, inne za$ ignoruja to zagadnienie.
Niektore powstawaly wtedy, gdy zatroskani obywatele, bedacy jednoczesnie profesjonalistami
nauk spotecznych, dostrzegali powazne uchybienia w dziataniu demokracji albo wrecz obawiali
si¢ o jej przyszto$¢. Pozostale byly wynikiem spokojnego namystu i konsekwencja dojscia do
wniosku, ze zbiorowa 1 publiczna dyskusja nad zagadnieniami tadu politycznego jest

nieodzownym warunkiem jego powodzenia.

Najbardziej] znany 1 zarazem chronologicznie pierwszy byt Demokratyczny Audyt
Zjednoczonego Krolestwal. Jego pierwsza edycja powstata na poczatku lat 90. Autorzy tego
dokumentu oddaja jego istote w takich oto stowach: ,,Demokratyczny audyt, czy tez analityczne
oszacowanie demokracji, jak chca niektorzy, to wszechstronna i1 systematyczna ocena zycia
politycznego danego kraju z punktu widzenia kluczowych zasad, takich jak obywatelska kontrola
procesu decyzyjnego czy rdowno$¢ polityczna w dostepie do narzedzi tej kontroli”. Jest to zatem
swoisty test ,,stanu zdrowia” demokracji danego kraju. Niemal to samo mozemy powiedzie¢ o
generalnym zamysle i najwazniejszym celu niniejszej publikacji, pierwszego Demokratycznego
Audytu Polski (DAP), jednakze ze wzgledu na sam fakt, iz jest to wlasnie pierwszy z — miejmy

nadzieje — licznych nastepnych audytow, cechuje go pewna specyfika, o czym za chwilg.

Thttp://democracy-uk-2012.democraticaudit.com



http://democracy-uk-2012.democraticaudit.com/

Australijski audyt demokracji jest z kolei bardziej ,,interaktywny” oraz nastawiony na publikacje
— zarébwno w postaci ksiazek, jak 1 artykuldow w czasopismach. Jest tez reaktywny — odnosi si¢ na

biezgco do zmian w ustawodawstwie lub aktualnych decyzji politycznych.

Refleksja nad jakoscig demokracji w Holandii natomiast ma dtugg i zawilg historig, ale tamtejszy
audyt demokratyczny prawdziwie przyspieszyt i zinstytucjonalizowat si¢ dopiero w 2002 roku,
gdy polityczny meteor Pim Fortuyn zrewolucjonizowal tamtejsza scen¢ polityczng, a niedtugo
potem zostal zamordowany. Jego $mier¢ spowodowata, ze zarowno politycy tego kraju, jak i
akademicy uznali funkcjonowanie holenderskiej demokracji za niedoskonate. Jako jedno z
narzgdzi naprawy tego stanu rzeczy postanowiono uruchomi¢ statg refleksje nad kondycja

tamtejszej demokracji.

Pobieznie przytoczone trzy przyktady demokratycznych audytow i1 ich genezy maja na celu
jedynie wskazanie na fakt réznorodnos$ci mozliwych powoddéw ich powstawania. Nasze
motywacje do uruchomienia audytu demokratycznego w Polsce sa najbardziej zblizone do
brytyjskich.

W wielu krajach audyty demokratyczne stanowia obecnie istotny wklad w autorefleksje
obywatelska, a upublicznienie ich tresci staje si¢ zawsze wydarzeniem medialnym. Od pewnego
czasu, doceniajac wage tych przedsiewzigé, sztokholmski instytut IDEA zdecydowat si¢ objac te
rozproszone projekty poszczegdlnych krajoéw swoja kuratelg. Dodajmy, kuratelg taktowna,
bowiem glownym jej celem jest zachgcanie do pewnej poréwnywalnosci prowadzonych analiz.
Nie mniej istotna jest pomoc metodologiczna, ktorej instytut IDEA udziela potrzebujacym jej

zespotom.

Zauwazmy jednocze$nie, ze wraz z upowszechnieniem na $§wiecie demokracji jako systemu
rzadow, a juz na pewno wraz z proliferacja dazenia do demokracji oraz jej ,.eksportu”, pojawit si¢
szereg instytucji systematycznie zajmujacych si¢ oceng jej jakosci. Obok istniejacych od dawna
Freedom House, Polity czy pojedynczych przedsiewzig¢ rozmaitych uznanych badaczy tej
problematyki, powstaly takze ciekawe inicjatywy fundacji Bertelsmanna pod nazwa Bertelsmann
Transformation Index (BTI). Skupiaja one uwage na kilkudziesieciu aspektach funkcjonowania
demokracji, panstwa i gospodarki rynkowej w panstwach demokratyzujacych sig, a wiec tych,

ktérych nie zaliczamy do tradycyjnych stabilnych demokracji Europy Zachodniej i $wiata



anglosaskiego. Inna ciekawa, wzglgdnie nowa inicjatywa to World Justice Forum, zwlaszcza za$
systematyczna globalna ocena funkcjonowania panstwa prawa znana pod nazwa Rule of Law
Index, takze odnoszaca si¢ do kilkudziesieciu aspektow funkcjonowania panstwa i prawa,
wyborow oraz podstawowych swobod obywatelskich i politycznych. W 2012 roku zainicjowano
niezwykle wazny, bo w znacznej mierze komplementarny wobec uprzednio powstatych, projekt o
nazwie Varieties of Democracy (VoC). Po wielu latach powszechnego krytykowania
przywotanych tu wczesniejszych inicjatyw za to, ze zajmujg si¢ niejako ,,liniowg” — czy jak kto
woli jednowymiarowa — oceng demokracji, w koncu znalazty si¢ pokazne fundusze na

rozpoczgcie badan na temat r6znych odmian i modeli demokracji.

Ostatecznie — w tym sitg rzeczy skrétowym opisie tradycji narodowych ,,audytéw demokracji” —
nalezy podkresli¢, ze sa to przedsigwzigcia ze swej istoty porOwnawcze, ale pordwnawcze raczej
czasowo niz przestrzennie. Tak bylo do tej pory. Nowe inicjatywy i1 — jak nalezy rozumie¢ —
dziatania IDEA beda zmierza¢ ku temu, by owe przedsiewzigcia dalo si¢ porownywac ze soba
migdzynarodowo. Uznajemy ten kierunek postepowania za stuszny, cho¢ jednocze$nie uwazamy,
iz projekty te zawsze powinny uwzglednia¢ w znaczacym stopniu krajowa specyfike. Innymi
stowy — winny to by¢ porownania przypadkow (case studies), nie za$ klasyczne badania
porownawcze, zwlaszcza takie, ktore by wykorzystywaly metode zwang ,podejsciem

zogniskowanym na zmiennych” (variable-oriented approach).

Obecna edycja Demokratycznego Audytu Polski (DAP) jest pierwsza i w naszym zamysle
»pilotazowa”. Pilotazowa w wielu wymiarach: poniewaz jest testem tego, co polskie instytucje sa
w stanie zaoferowac badaczom chcacym ja wszechstronnie oceniac; poniewaz jest innowacyjnym
podejsciem do interpretacji zarOwno zastanych danych, jak 1 badan masowych polskiego
spoteczenstwa. W koncu, niniejszy DAP jest pilotazowy, gdyz obejmuje do$¢ szeroki zakres
analizowanego materiatu, cho¢ jesteSmy $wiadomi, iz nie wszystkie aspekty rzeczywistosci sg
przez teorie demokracji uznawane za jej konstytutywne elementy (jak na przyktad administracja
publiczna, cho¢ wsrdd znanych badaczy znajdg si¢ takze sktonni — jak sami to nazywajg —
,efektywna biurokracje” uznawac za jeden z pigciu obszaroOw demokracji [Linz, Stepan 1996]).
Nie mamy zludzen, ze wielu przyjaznych krytykow zarzuci nam, iz analizujemy nie tyle
demokracje, ile rézne aspekty zycia publicznego, ktore wprawdzie z istota demokracji maja

zwiazek, ale czasami do$¢ luzny. Na obrong tego ,,imperialnego” podejscia do oceny polskiej



demokracji mozna tylko powiedzie¢, ze w pierwszej, pilotazowej wersji naszego audytu o to
wlasnie nam chodzito. ChcieliSmy spojrze¢ na sama demokracj¢ oraz zjawiska i sfery zycia $cisle
z nig zwigzane mozliwie szeroko. Nazywamy to badanie ,,pilotazowym”, poniewaz jesteSmy
otwarci na dyskusje i zachecamy do krytycznego ogladu naszych wnioskoéw. Kolejne wersje tego
dokumentu — DAP 2016, DAP 2018 i tak dalej — beda z pewnoscig nieco bardziej ograniczone, a

jednoczesnie bardziej zestandaryzowane.

Docelowo Demokratyczne Audyty Polski beda przedsigwzigciami longitudinalnymi, beda
powtarzanymi analizami stanu polskiej demokracji w kolejnych latach. Bedziemy zwracaé
szczegblng uwage na dynamike zmian poszczegdlnych aspektow demokracji. Jako nie tylko
badacze, lecz takze zaangazowani obywatele, chcielibySmy doczeka¢ chwili, w ktorej
moglibySmy zawiesi¢ naszg dziatalno$¢, argumentujac, ze w tej formie ustrojowej nic juz nie
mozna poprawi¢. JesteSmy jednak realistami — demokracje cechuje immanentna
»problematyczno$¢”, a kryzysy sa wpisane w jej istote. Tak wiec nalezy przygotowaé si¢ na
dhugie lata analiz i rekomendacji. Najwazniejsze jednak, by przedktadane co dwa lata raporty
stanowity wazny punkt odniesienia i wskazowke dla decydentow w zakresie tego, co robié, jak
udoskonala¢ prawo, jak zmienia¢ nasza polityke i politykéw oraz jak zachgca¢ obywateli do

dziatania na rzecz demokratycznego dobra publicznego.

Na koniec kilka uwag metodologicznych. Wykorzystywane w niniejszym raporcie dane sg w
wigkszos$ci ogdlnodostgpne — sg to dane ,,obiektywne”, pochodzace z takich Zrédet jak GUS,
ministerstwa itd., jak i pochodzace z badan opinii publicznej. Uzupelnieniem tych
ogolnodostepnych danych jest trzeci filar naszego audytu, czyli ,,sondaz ekspercki”. Nasi
eksperci zostali dobrani wedtug kryteriow merytokratycznych i na podstawie ich powszechnie
uznanych kompetencji w wybranych dziedzinach Zycia publicznego. Wystawione przez nich
oceny s3 traktowane przez nas zbiorczo jako ,,para-obiektywne” opisy polskiej rzeczywistosci
demokratycznej. Nierzadko opinie ekspertow nie do kofca pokrywaja si¢ z danymi

statystycznymi, te ostatnie za$ bywajg wrecz Sprzeczne z ocenami obywateli.

Podkreslmy w tym miejscu bardzo wyraznie: niniejszy audyt nie ma na celu rozstrzyga¢ tych
sprzeczno$ci. Nie jest bowiem badaniem naukowym. Wiemy, Zze profesjonalny oglad
rzeczywisto$ci do$¢ czesto r6zni si¢ od oceny danego zjawiska czy problemu widzianego oczyma
obywateli, nie-profesjonalistow. Nasz raport ma za zadanie ukazywac te rozbiezno$ci, nie za$
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rozstrzygaé, ktora strona ma racje. Na przyktad dane PGSW? wskazuja, Ze az 2/3 elektoratu
gléwnej partii opozycyjnej w 2010 roku twierdzito, iz w 2009 roku Polska nie byta tak zwang
zielong wyspa 1 nie odnotowata wzrostu gospodarczego na poziomie 1,7%. Dane statystyczne na
ten temat — zaréwno polskie, jak i zagraniczne — ro6znig si¢ jedynie co do wysokos$ci wzrostu —
czy wyniost on 1,6, czy 1,7%. Niech to zjawisko postuzy nam jako przyktad dylematow, przed
ktérymi stawaliSmy podczas tworzenia tego raportu. Wynik ten mozna przeciez interpretowac
dwojako: pesymistycznie, wskazujgc, iz ogromna rzesza Polakoéw nie jest w stanie obiektywnie
oceni¢ rzeczywistosci, w ktorej zyje, 1 druga — pozytywna, sugerujaca, ze mamy do czynienia z
silnymi wigzami miedzy czg$cig obywateli a reprezentujaca ich partig. Skuteczny przekaz
partyjny dla elektoratu jest przeciez wazny, zwlaszcza w dobie powszechnego utyskiwania na
niski prestiz partii, brak ich zdolno$ci socjalizacyjnych i1 mobilizacyjnych. W przytaczanym
artykule naukowym podejmujemy probe interpretacji tego zjawiska. W niniejszym audycie za$

jedynie ukazujemy, ze takie rozbieznosci istnieja.

Podobne sprzeczno$ci moga wystepowac miedzy obiektywnymi danymi a opiniami Polakow lub

ekspertow. Takie sprzeczno$ci to immanentna cz¢$¢ demokracji.

W przedktadanym raporcie analizujemy dziesig¢ obszaroOw demokracji, na ktére sktada si¢
kilkadziesigt bardziej szczegdlowych aspektow. Sa wsrdd nich tak zasadnicze dla demokracji
kwestie jak rzady prawa, system partyjny oraz rozliczalno$¢ politykéw, a takze zagadnienia
mniej zasadnicze, jak ocena funkcjonowania administracji publicznej. Kolejnos¢ rozdziatow nie
jest przypadkowa, rozpoczynamy od kwestii zasadniczych — wspdlnoty politycznej i rzadow
prawa, konczymy za$ waznymi obszarami demokracji — rozliczalnoscig politykow 1
responsywnoscig witadzy. Rozdzial szosty, dotyczacy stosunku Polakéw do demokracji, ich
opinii, postaw 1 warto$ci z nig zwigzanych, rézni si¢ od pozostatych — tym wtasnie, iz stanowi

opis kondycji Polaka-demokraty.

Na zakonczenie pragniemy podkresli¢, iz niniejsza, pierwsza edycja Demokratycznego Audytu
Polski inaczej rozkilada swoje analityczne akcenty niz nasz projekt docelowy, ktory bedzie

nastawiony gltoéwnie na porOwnania czasowe, a wiec na oceny, czy w danej dziedzinie stan

PGSW - Polskie Generalne Studium Wyborcze; przytaczany tu wynik zostal szczegélowo opisany w: H.
Tworzecki, R. MarkowskKi, Wiedza a stronniczos¢ partyjna: niefatwy zwiqzek, ,,Studia Polityczne” 2011, nr 28, s. 87—
112.



polskiej demokracji si¢ poprawia, czy pogarsza. Dlatego w DAP 2014 pozwoliliSmy sobie na
wigcej komparatystyki migdzynarodowej i poréwnan si¢gajacych czasami wiele lat wstecz.
Wszystko to w celu ukontekstowienia niniejszej oceny. Podkreslmy jednocze$nie znaczenie
innych podobnych inicjatyw, ktore — cho¢ korzystajg z innej metodologii — sg nastawione wtasnie
na poréwnania mie¢dzykrajowe, cho¢ takze zmiany zachodzace w czasie. Takim znakomicie
realizowanym i godnym polecenia projektem jest Bertelsmann Transformation Index (BTI).
Oglad Raportow BTI wraz z naszym DAP-em z pewnos$cig da zainteresowanemu Czytelnikowi

znacznie petiejszy obraz stanu polskiej demokracji.



1. Panstwo jako wspolnota

W demokracji wazne jest to, by panstwo zapewniato ochron¢ praw wszystkim obywatelom, w
tym takze osob, ktore z jednej strony przebywaja na jego terenie, ale nie sg obywatelami panstwa,
a takze osob, ktore wprawdzie sg jego obywatelami, ale nalezg do grup mniejszo$ciowych. Temu
tematowi poswigcamy niniejszy rozdziat. Pierwsza jego cz¢$¢ dotyczy praw nieobywateli. Nasze
rozwazania zaczynamy od przedstawienia ich praw politycznych. Zgodnie z miedzynarodowymi
konwencjami cudzoziemcy na stale zamieszkujacy dane terytorium powinni mie¢ zapewnione
pewne podstawowe prawa polityczne. W zwigzku z tym analizujemy migdzy innymi ich
mozliwosci udziatu w wyborach oraz zrzeszania si¢. Jako kontekst tych praw przedstawimy takze
sytuacje cudzoziemcOw na rynku pracy. Waznym aspektem zwigzanym z prawami
cudzoziemcow jest ochrona uchodzcow, czyli 0sob, ktére z powodu zagrozenia przesladowaniem
musialy opusci¢ swoj kraj. Interesujg nas rozwigzania prawne zwigzane z ochrong uchodzcow, a
takze ocena procesu ich integracji w Polsce. Na koncu poddajemy analizie proces nabywania
przez cudzoziemcdéw polskiego obywatelstwa. Pozadana cecha demokracji wydaje sie
zapewnienie mozliwosci nabycia pelni praw obywatelskich osobom, ktore osiedlity si¢ w danym

kraju 1 wigzg z nim swoja przysztosc.

W drugiej czesci niniejszego rozdziatu skupimy si¢ na prawach obywateli nalezacych do grup
mniejszosciowych. Najpierw zaprezentujemy regulacje prawne zabezpieczajace ich przed
wykluczeniem. Nastepnie przedstawimy wyniki empirycznych analiz dotyczacych efektywnosci

reprezentacji grup mniejszosciowych.

1.1 Zapewnienie praw osobom, ktére nie sq obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej

W czesci dotyczacej zapewnienia praw nieobywatelom zajmujemy si¢ kolejno takimi sprawami,
jak dostep osob niebgdacych obywatelami RP do praw politycznych, dostep cudzoziemcow do
rynku pracy, ochrona uchodzcow oraz procedura nabycia peilni praw obywatelskich przez

cudzoziemcoOw.



1.1.1 Partycypacja polityczna cudzoziemcow

Zgodnie z polskim prawem cudzoziemcy sa pozbawieni wielu praw politycznych. Czynne i
bierne prawo wyborcze w wyborach krajowych przynalezy tylko obywatelom Polski. Od 1 maja
2004 roku czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach samorzagdowych maja takze obywatele
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej przebywajacy na state w danym obwodzie wyborczym.
Cudzoziemcy spoza krajow Unii Europejskiej pozbawieni sg jednak wszelkich praw wyborczych.
Obcokrajowcy moga wstepowaé do stowarzyszen (jezeli statut stowarzyszen na to pozwala), ale
zatozy¢ je moga tylko osoby mieszkajace w Polsce na stale. Cudzoziemcy nie mogg by¢ tez

cztonkami partii politycznych. Moga za to tworzy¢ zwigzki zawodowe 1 do nich przystepowac.

Polska nie ratyfikowata europejskiej Konwencji o udziale cudzoziemcdéw w zyciu publicznym na
szczeblu lokalnym. Artykul 6 tego dokumentu przyznaje kazdemu obcokrajowcowi
zamieszkujagcemu na terenie danego kraju co najmniej 5 lat prawo do udzialu w glosowaniu oraz
prawo do kandydowania w wyborach do wtadz lokalnych (Council of Europe — ETS no. 144 —
Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level). Z kolei artykut 5
Konwencji zobowigzuje wtadze kraju do usunigcia przeszkdd utrudniajacych zaktadanie cial
doradczych. Mowa tu o ciatach doradczych, ktore umozliwiajg ,,dyskusj¢ i formutowanie opinii,
zyczen 1 trosk cudzoziemcow (...) w sprawach, ktore szczeg6lnie ich dotycza, w odniesieniu do
lokalnego zycia publicznego” (Kazmierczak and Seges-Frelak 2013, s. 16). Polska nie tylko nie

ratyfikowata, lecz takze nie planuje ratyfikowac tej konwencji.

Brak praw politycznych cudzoziemcow znalazt swoj wyraz w wynikach ostatniej edycji Migrant
Integration Policy Index opublikowanej w 2010 roku (Huddleston and Niessen 2011). Raport ten
monitoruje sytuacje emigrantow w kilkudziesieciu krajach $wiata. Najgorzej ocenianym
aspektem sytuacji emigrantéw w Polsce w 2010 roku byta mozliwo$¢ partycypacji politycznej
cudzoziemcoOw. Mozliwos$ci partycypacji politycznej ocenione zostaly jako niesprzyjajace, Polska
uzyskala w tym aspekcie jedynie 13 na 100 mozliwych punktow, i zaje¢ta przedostatnie miejsce w
rankingu na 36 krajow (Polska wyprzedzata wowczas jedynie Rumuni¢). Od publikacji raportu
Migrant Integration Policy Index dostep cudzoziemcoé4w do praw politycznych w Polsce nie ulegt

Zmianie.



1.1.2 Sytuacja cudzoziemcéw na rynku pracy

Pozytywnie nalezy oceni¢ ostatnie zmiany w prawie regulujace mozliwo$¢ podjecia pracy przez
cudzoziemcoOw (Bieniecki i in. 2010). W 2007 roku zniesiono konieczno$¢ ubiegania si¢ o
zezwolenie na prace przez obywateli wszystkich panstw Unii Europejskiej. Z kolei w 2008 roku
utatwiono dostep do rynku pracy dla cudzoziemcéw spoza Unii Europejskiej. Moga oni ,,na
podstawie o$wiadczenia pracodawcy o zamiarze ich zatrudnienia uzyska¢ wize¢ z prawem pracy i
pracowa¢ w Polsce do 180 dni w roku bez koniecznosci ubiegania si¢ o pozwolenia na praceg”
(Bieniecki i in. 2010, s. 11). W przypadku zezwolenia na prace zlikwidowano obowigzujaca
wczesniej dwuetapowg procedurg. Od 1 lutego 2009 roku pracodawcy moga ubiegac si¢ o
zezwolenie na zatrudnienie ,,w jednym kroku”. Ograniczono réwniez liczbe dokumentow, ktore
pracodawcy musza przedstawi¢ podczas starania si¢ o pozwolenie na prac¢ dla cudzoziemca.
Dodatkowe utatwienia wigza si¢ z wprowadzeniem od 2007 roku Karty Polaka, ktéra upowaznia
cudzoziemcom posiadajacych taka karte do pracy na warunkach zblizonych do tych, ktore

obowigzuja obywateli Polski.

Waznym osiggnieciem polskiego panstwa w dziedzinie integracji cudzoziemcoéw jest przyjecie
przez Rade¢ Ministrow w 2012 roku dokumentu Polityka Migracyjna Polski — stan obecny i
postulowane dziatania (Polityka Migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania). Jest
to dokument okreslajacy zatozenia polityki migracyjnej panstwa polskiego, w ktorym
kompleksowo oméwiono wszystkie obszary polityki migracyjnej (Pawlak 2013). Co wazne,
program ten przygotowano z dala od politycznych sporow, ze znaczacym udziatem
przedstawicieli organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ kwestiami imigracji oraz

przedstawicielami §rodowisk akademickich.
1.1.3 Przyznawanie uchodZcom statusu chronionego

W potocznym rozumieniu termin ,,uchodzca” oznacza zazwyczaj osobg, ktéra z powodu
zagrozenia prze$ladowaniem byla zmuszona opusci¢ swoja ojczyzng. Zgodnie z art. 1 A
konwencji genewskiej z 1951 roku dotyczacej statusu uchodzcy, za uchodzce uwaza si¢ osobe,
ktéra na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem w kraju pochodzenia — z powodu
rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy

spotecznej — opuscita swoj kraj i nie moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony tego kraju



(Convention and Protocol Relating to the Status of Refugees). Takie samo brzmienie ma tez art.
13 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Kancelaria Sejmu 2003). Sytuacja prawna osob ubiegajgcych si¢ o status uchodzcy w Polsce nie
jest jednak oczywista. Na mocy konwencji genewskiej panstwo udziela ochrony poprzez
przyznanie cudzoziemcowi statusu uchodzcy, ale do chwili nadania tego statusu osoba ta nie jest
uchodzcg. Niemniej w chwili jego nadania statusu stwierdza si¢, ze osoba ta byla uchodzca od
poczatku pobytu na terytorium RP. W zwigzku z powyzszym, osoby potocznie nazywane
uchodzcami mozemy podzieli¢ na dwie grupy: w jednej znajdg si¢ osoby, ktérym oficjalnie
nadano forme¢ ochrony (status uchodzcy lub inng forme¢ ochrony), a w drugiej — osoby, ktore
rozpoczely procedure starania si¢ o nadanie tego statusu, ale jeszcze go nie otrzymaty. Nalezy tu
jednak zaznaczy¢, ze tak ztozona sytuacja prawna nie jest wytacznie polska specyfika — wyglada

podobnie w wielu krajach.

Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z 13
czerwca 2003 roku okresla procedure, warunki, tryb i zasady nadawania cudzoziemcom statusu
uchodzcy lub innej formy ochrony. Cudzoziemiec moze uzyskaé nastgpujace formy ochrony:
status uchodzcy, ochrong uzupelniajaca, ochrone czasowa oraz azyl. Decyzja o nadaniu lub
odmowie nadania formy ochrony powinna zosta¢ wydana w ciggu 6 miesi¢cy od dnia ztozenia
wniosku. Gdy postgpowanie trwa, cudzoziemiec otrzymuje tymczasowe zaswiadczenie
tozsamos$ci 1 moze zamieszka¢ w osrodku dla cudzoziemcow prowadzonym przez Urzad do
Spraw Cudzoziemcoéw. Osoby ubiegajace si¢ o status uchodzcy moga rowniez ubiegac si¢ o
swiadczenie na utrzymanie poza osrodkiem, co w praktyce oznacza mozliwos¢ wynajmu
mieszkania. Oczekujacy na decyzj¢ w sprawie statusu uchodzcy majg takze prawo korzystania z
pomocy socjalnej i opieki medycznej. W szczegolnych przypadkach cudzoziemiec ubiegajacy sie
o status uchodZcy moze zosta¢ umieszczony w prowadzonym przez Straz Graniczng Strzezonym
Osrodku dla Cudzoziemcow. Umieszczenie w takiej placowce nastgpuje na wniosek Szefa
Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw, gdy ten uzna, ze naruszona zostata procedura uchodzcza w
celu legalizacji pobytu. W praktyce w Strzezonym OS$rodku dla Cudzoziemcoéw zatrzymywane sg
zazwyczaj osoby, ktore zlozyly w Polsce wniosek o nadanie statusu uchodzcy, ale potem

wyjechaty do innego kraju (najczesciej do Europy Zachodniej), w ktorym zostaly zatrzymane.
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Pozytywna decyzja w postgpowaniu oznacza, ze cudzoziemcowi przyznano status uchodzcy, a w
zwigzku z tym przyshuguje mu prawo pobytu w Polsce. Ponadto taka osoba otrzymuje — na takich
samych zasadach jak polski obywatel:

— prawo do pracy;
— prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j;

— prawo do $wiadczen pomocy spotecznej, otrzymywania zasitkow rodzinnego, pielegnacyjnego

I wychowawczego;
— prawo do ubezpieczenia zdrowotnego;

— prawo do nauki w szkotach podstawowych, gimnazjalnych, ponadgimnazjalnych oraz

wyzszych.
Osoby o przyznanym statusie uchodzcy otrzymuja rowniez:
— prawo do pomocy integracyjnej;

— mozliwos$¢ podrozowania za granice (otrzymuja dokument podrézy nazywany paszportem

genewskim);

—mozliwos$¢ ubiegania si¢ o zezwolenie na osiedlenie si¢ po 5 latach nieprzerwanego pobytu w

Polsce.

W Polsce nadawany jest rowniez inny status, nazywany ochrong uzupeiniajaca. Status ten
przyznaje si¢ osobom, ktorym odmowiono statusu uchodzcy, lecz ktore w przypadku powrotu do
kraju pochodzenia beda realnie narazone na ryzyko powaznej krzywdy poprzez: orzeczenie kary
$mierci lub egzekucje¢, tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie, powazne i
zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace z powszechnego stosowania
przemocy wobec ludnosci cywilnej w sytuacji wewnetrznego lub miedzynarodowego konfliktu
zbrojnego. Osobom, ktére objeto ochrong uzupetniajaca, przystluguja te same prawa co osobie,
ktéra uzyskata status uchodzcy. W polskim prawie obecne s3a jeszcze takie formy statusu

chronionego jak ochrona czasowa lub azyl, lecz nie sg one stosowane w praktyce.

Istotng kwestig zwigzang z przyznawaniem statusu chronionego cudzoziemcom jest zapewnienie
im poradnictwa prawnego. Ustawa o0 udzieleniu cudzoziemcom ochrony nie precyzuje kwestii

dostepu do pomocy prawnej oraz zasad jej Swiadczenia. Ustawa zapewnia cudzoziemcom prawo
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do swobodnego kontaktowania si¢ z przedstawicielem Urzedu Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych do spraw Uchodzcow oraz organizacjami, do ktérych nalezg sprawy uchodzcow
(art. 39). Zgodnie z ustawg cudzoziemiec ma takze prawo do dostepu do informacji o podmiotach
udzielajgcych bezptlatnej pomocy prawnej w sprawach o nadanie statusu uchodzcy (art. 82a, pkt
3). W przypadku oséb przebywajacych w osrodkach strzezonych ustawa przewiduje lezacy po
stronie wlasciwych organéw obowigzek zapewnienia kontaktu os6b umieszczonych w osrodkach
z podmiotami $wiadczacymi pomoc prawng (art. 89, ust. 1, pkt 2). Te zapisy ustawy stwarzajg
ramy prawne dla kontaktu uchodzcow z osobami lub instytucjami §wiadczagcymi pomoc prawna,
ale nie konkretyzuja tych uprawnien do kontaktu i nie naktadaja na nikogo obowiazku takie;j
pomocy prawnej (Gutkowska 2009).

Poradnictwem prawnym dla uchodzcoéw nie zajmujg si¢ zazwyczaj adwokaci czy radcy prawni.
Dzieje si¢ tak miedzy innymi ze wzglgdu na zlozono$¢ spraw, ciagnace si¢ dos¢ dlugo
postepowania oraz niezamozno$¢ potencjalnych klientow. Ustugi te $wiadczg zazwyczaj
wyspecjalizowane w tej tematyce organizacje pozarzadowe. Dziatalno$¢ tych organizacji w
zakresie poradnictwa prawnego dla oséb ubiegajacych si¢ o status uchodzcy finansowana jest
glownie ze §rodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz UchodzZcow, ktory w nowym budzecie UE
ma by¢ zastgpiony Funduszem Azylu, Migracji i Integracji. Bioragc pod uwage liczbe
obstugiwanych przypadkoéw, zasoby kadrowe organizacji oraz wage spraw mozna ocenié, ze
organizacje te dziataja skutecznie (Bergiel and Kubin 2009). Ponadto udzielajg si¢ one w ciatach

konsultacyjnych lub w opiniowaniu projektéw rzadowych.

Prowadzone badania nie wykazaty powaznych probleméw zwigzanych z warunkami panujgcymi
w otwartych osrodkach dla cudzoziemcoéw (Participatory Assessment 2010 Report. Being a
refugee. How refugees and asylum-seekers experience life in Central Europe, 2011). Co wigcej,
pewne kwestie problematyczne zidentyfikowane w poprzednich badaniach (na przyktad dostep
do stuzy zdrowia, czysto§¢ w osrodkach) udalo si¢ wyeliminowaé. Kolejny problem jest
niezwigzany z funkcjonowaniem samych osrodkow — dotyczy ich umiejscowienia w malych
miejscowosciach, z dala od metropolii. Czesto sg to rejony dotknigte problemem bezrobocia, w
ktorych znalezienie pracy jest problemem nawet dla polskiego obywatela — znalezienie pracy na
tym terenie przychodzi uchodzcy jeszcze trudniej. Umiejscowienie osrodkéw wigze si¢ wigc z
najwigkszym problemem integracji uchodzcow, ktory stanowig mocno ograniczone mozliwosci

znalezienia zatrudnienia.
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Niezaleznie prowadzone analizy dotyczace funkcjonowania Strzezonych Os$rodkéw dla
Cudzoziemcow (SOC) zgodnie zwracaja uwage na problem zbyt czestego umieszczania
cudzoziemcoOw w tego typu osrodkach. W przekonaniu autorow raportu Migracja to nie zbrodnia
,»powinny zosta¢ wprowadzone ograniczenia w stosowaniu detencji wobec cudzoziemcoéw, gdy
nie zagrazaja oni bezpieczenstwu panstwa ani nie naruszaja porzadku publicznego. Kazda
decyzja o pozbawieniu wolnosci powinna by¢ zindywidualizowana i poparta szczegdélowym
uzasadnieniem” (Migracja to nie zbrodnia. Raport z monitoringu Strzezonych osrodkow dla
cudzoziemcow, 2012, s. 39). Na jako$¢ uzasadnien wyrokow dotyczgcych umieszczenia
cudzoziemcy w SOC zwracajg uwagg autorzy raportu FIPP 2013 (Sieniow 2013). Wskazuja, ze
niska jako$¢ uzasadnien wynika po czesci z przecigzenia sagdow, ktore dziataja w pospiechu, po
czgsci za$ z braku znajomosci prawa uchodzczego i1 problematyki uchodzczej u sg¢dziow
orzekajacych o umieszczeniu w o$rodku strzezonym. Ponadto, w podejmowaniu decyzji o
umieszczeniu w o$rodkach zamknigtych nie jest brana pod uwage sytuacja matoletnich (zdarzaty
si¢ rozdzielenia rodzin), nieuwzgledniany jest stan zdrowia cudzoziemca. Cudzoziemcy chcacy

si¢ odwota¢ od decyzji sadu musza dtugo czeka¢ na rozpatrywanie odwotania.

Kolejnym problemem zwigzanym z funkcjonowaniem SOC jest stosowanie w nich rezimu
wzorowanego na wieziennym lub wojskowym. Dodatkowo architektura o$rodkéw oraz ich
urzadzenie wewnatrz przypomina wi¢zienia. Wsrod funkcjonariuszy strazy granicznej obserwuje
si¢ ,,zachowania, ktore mozna uznal za naruszajace godno$¢ cudzoziemcoé4w (na przyktad
zwracanie si¢ do cudzoziemcoéw po numerach identyfikacyjnych czy nieuzasadnione straszenie
deportacja)” (Migracja to nie zbrodnia. Raport z monitoringu strzezonych osrodkow dla
Cudzoziemcow, 2012, s. 39). Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze cudzoziemcy, ktorzy tam
trafiaja, popeknili naruszenia o charakterze administracyjnym i nie sg przestgpcami. Pozytywnym
wynikiem analiz jest fakt, Ze nie potwierdzily si¢ przypadki powaznych naruszen prawa ze strony
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, przede wszystkim pobi¢ cudzoziemcdéw lub zngcania si¢ nad
nimi (Migracja to nie zbrodnia. Raport z monitoringu strzezonych osrodkow dla cudzoziemcow,
2012). Eksperci zwracajg uwage, ze ze wzgledu na opresyjny charakter Strzezonych Osrodkoéw
dla Cudzoziemcow w celu sprawowaniu kontroli nad pewnymi cudzoziemcami powinno si¢ w
pierwszej kolejnosci stosowaé s$rodki wolnosciowe (Migracja to nie zbrodnia. Raport z

monitoringu strzezonych osrodkow dla cudzoziemcow, 2012, s. 39). Istotnym argumentem
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przemawiajacym za $rodkami wolnosciowymi jest rowniez fakt, ze ich stosowanie wymaga

mniejszych naktadoéw finansowych.

Osoby, ktérym nadano status uchodzcy, poddawane sg Indywidualnym Programom Integracji.
Generalnie program ten jest oceniany pozytywnie, jednakze w opinii badanych cudzoziemcoéw
uczestnikdw programu trwa on za krotko — w tym czasie cudzoziemcy nie sg w stanie nauczy¢ si¢
jezyka polskiego w stopniu pozwalajacym na komunikacje, nie moga tez zdoby¢ kwalifikacji
wymaganych na rynku pracy (Participatory Assessment 2010 Report. Being a refugee. How

refugees and asylum-seekers experience life in Central Europe, 2011).

Waznym zagadnieniem zwigzanym z obstugg osob starajacych si¢ o status uchodzcy jest
funkcjonowanie komorek odpowiedzialnych za kontakty z cudzoziemcami w Urzedach
Wojewddzkich. Stowarzyszenie Interwencji Prawnej w latach 2009 1 2012 przeprowadzito
ewaluacj¢ funkcjonowania Wydziatu Spraw Cudzoziemcow Mazowieckiego Urzedu
Wojewodzkiego (Frelak i Korolec 2009; Szymanska-Matusiewicz 2012). Wyniki tych badan
wskazuja na poprawe funkcjonowania Wydziatu Spraw Cudzoziemcoéw w badanym okresie. W
2012 roku, w porownaniu z rokiem 2009, czas oczekiwania w kolejkach byl krotszy, a
cudzoziemcy bedacy interesariuszami tego wydzialu lepiej oceniali kompetencje merytoryczne
urzednikow. Ponadto w 2012 roku wzrdst odsetek interesariuszy nie zglaszajacych zadnych uwag
do pracy Urzedu. W dalszym ciggu pewne obszary wymagaja poprawy. Sa to nastepujace

kwestie:

— bariera jezykowa w kontaktach z pracownikami;

— brak pelnych informacji na obcojezycznych wersjach strony internetowej;
— funkcjonowanie infolinii.

Konieczne s3:

— wprowadzenie zmian, ktore przyczynilyby si¢ do udzielania przez pracownikow WUM

spojnych, zestandaryzowanych informacji przez wszystkich pracownikow;
— wprowadzenie odpowiedzialno$ci urzednikow za udzielone informacje,
— wprowadzenie mozliwos$ci sktadania wnioskOw przez internet;

— rezygnacja z cze$ci restrykcyjnych wymogow stawianych cudzoziemcom;
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— zapewnienie intymnos$ci podczas zatatwiania spraw urz¢dowych.

Co wazne, grupa najbardziej niezadowolong z funkcjonowania urzgdu byli studenci. Jest to
kategoria cudzoziemcOw najbardziej pozadana w Polsce — zgodnie z przyjetym przez rzad
dokumentem Polityka Migracyjna Polski (Polityka Migracyjna Polski — stan obecny i
postulowane dziatania). Ich obecnos¢ jest istotna ze wzgledu na niz demograficzny i problemy
finansowe polskich uczelni. Problemy te mogg zniechgci¢ potencjalnych studentow, co stoi w

sprzecznosci z interesami polskich uczelni wyzszych.

Ogo6lne nastawienie opinii publicznej wobec cudzoziemcoéw niebedacych obywatelami nie jest
negatywne, niemniej zdarzaty si¢ negatywne reakcje Polakéw na propozycje utworzenia nowych
osrodkéw recepcyjnych w ich bliskim sgsiedztwie (Raport ECRI dotyczacy Polski. Czwarty cykl
monitoringu, 2010).

Podsumowujac — polskie prawodawstwo w zakresie ochrony uchodzcéw nalezy ocenié
pozytywnie. Zaimplementowano w nim gléwne postanowienia konwencji genewskiej oraz
porozumienia zawarte na szczeblu Unii Europejskiej. Implementacja prawa odbywa si¢ bez
powazniejszych problemow. System poradnictwa prawnego dla oséb ubiegajacych si¢ o status
uchodzcy dziata poprawnie, cho¢ finansowany jest gtéwnie z funduszy unijnych. Poprawito si¢
funkcjonowania otwartych osrodkow dla cudzoziemcow oraz komorek zajmujacych si¢ sprawami
cudzoziemcow w urzedach wojewddzkich. Najwazniejszym problemem w integracji uchodzcow
jest znalezienie dla nich pracy, co wiaze si¢ czeSciowo z lokalizacja o$rodkoéw dla cudzoziemcow
w malych miejscowosciach, czgsto dotknigtych problemem bezrobocia. W przypadku
strzezonych osrodkow dla cudzoziemcodw problemem jest zbyt czeste kierowanie cudzoziemcow

do tego typu osrodkoéw oraz zbyt opresyjny charakter tych instytucji.

1.1.4  Nabywanie polskiego obywatelstwa

Warunkiem nabycia praw politycznych jest uzyskanie polskiego obywatelstwa. Kwestie
zwiazane z jego nabywaniem reguluje Ustawa o obywatelstwie polskim, ktora weszta w zycie 15
sierpnia 2012 roku. Zmiany dotyczyly gtownie przystosowania polskiego ustawodawstwa do
wymagan Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie, ktoérg Polska zamierza ratyfikowac.
Poprzednia obowigzujaca ustawe uchwalono w 1962 roku. Mimo kilku nowelizacji ustawa ta
byta przedmiotem krytyki, formulowanej miedzy innymi przez Trybunat Konstytucyjny, za to, ze

»przestata odpowiada¢ na wiele wspotczesnych wyzwan, takich jak: liczne migracje,
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obywatelstwo wielokrotne, czgste zwigzki malzenskie obywateli polskich z cudzoziemcami”
(Analiza zmian dotyczgcych zasad nabywania obywatelstwa polskiego). Ustawa w poprzednim
brzmieniu nie uwzgledniala tez pewnych zasztosci historycznych, takich jak na przyktad
obywatelstwo polskie osob, ktore je utracity wbrew swojej woli. Zgodnie z obowigzujacymi
przepisami istniejg cztery sposoby nabycia polskiego obywatelstwa: z mocy prawa, przez

nadanie, przez uznanie oraz przez przywrocenie.

Obywatelstwo z mocy prawa nabywa si¢ poprzez narodziny na terytorium RP, a takze poprzez
znalezienie na terytorium RP oraz przez przysposobienie. W przypadku urodzenia na terytorium
RP do nabycia obywatelstwa wystarczy, aby przynajmniej jedno z rodzicow byto obywatelem
Polski (w poprzednim brzmieniu ustawy obydwoje rodzice musieli mie¢ polskie obywatelstwo).
Obywatelstwo polskie nabywa si¢ tez w sytuacji, gdy rodzice dziecka urodzonego w Polsce sa
nieznani, nie posiadaja zadnego obywatelstwa lub ich obywatelstwo jest nieokreslone.
Obywatelstwo nabywa roéwniez dziecko znalezione na terytorium RP, ktorego rodzice nie sa
znani. Nowym rozwigzaniem w obowigzujacej ustawie jest nabycie obywatelstwa przez
matoletniego cudzoziemca (w wieku do 16 lat), ktéry zostat przysposobiony przez przynajmniej

jedna osobg posiadajaca polskie obywatelstwo.

Kolejng mozliwoscig nabycia obywatelstwa polskiego jest nadanie obywatelstwa przez
Prezydenta RP. Wedlug obowigzujacej ustawy cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o nadanie
obywatelstwa przez prezydenta nie musi spetniaé¢ jakichkolwiek warunkow — zniesiono warunek
przynajmniej pigcioletniego zamieszkiwania na terytorium Polski (od ktérego i tak byly
odstepstwa) oraz zrzeczenia si¢ dotychczasowego obywatelstwa. Decyzja prezydenta jest
uznaniowa, ostateczna, nie wymaga uzasadnienia, a wnioskodawca nie ma mozliwosci

zaskarzenia decyzji do sadu.

Uznanie obywatelstwa jest administracyjnym trybem nabycia polskiego obywatelstwa poprzez
decyzje wilasciwego organu, ktorym jest wojewoda. Wedlug obowigzujacej ustawy, o nadanie
obywatelstwa w tym trybie moze si¢ ubiega¢ kazdy cudzoziemiec, ktory przebywa na terytorium
Polski przez okreSlony czas (ustawa definiuje roézne grupy cudzoziemcOw 1 minimalny
wymagany okres przebywania na terytorium Polski r6zni si¢ w zakresie od 2 do 10 lat, w
zalezno$ci od grupy). W nowej ustawie zniesiono wymdg, aby cudzoziemiec starajacy sie o
nadanie obywatelstwa polskiego zrzekl si¢ swojego dotychczasowego obywatelstwa. W
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przypadku negatywnej decyzji wojewody cudzoziemiec moze si¢ odwotywaé do ministra spraw
wewnetrznych oraz zaskarzy¢ decyzje ministra do sadu administracyjnego. Nowym
rozwigzaniem w obowigzujgcej ustawic jest wymog znajomosci jezyka polskiego przez
cudzoziemcow pelnoletnich starajagcych si¢ o obywatelstwo w tym trybie. Zmiany w
ustawodawstwie zwigzane z uznaniem obywatelstwa interpretowane sg jako ,,odejscie od wizji
obywatelstwa jako swoistego przywileju na rzecz bardziej praktycznej koncepcji obywatelstwa
jako prawa, ktorego mozna dochodzi¢ przed sadem” (Analiza zmian dotyczgcych zasad
nabywania obywatelstwa polskiego). Uznaje si¢ obywatelstwo takze w przypadku, gdy
cudzoziemiec zawarl zwigzek malzenski z obywatelem polskim. Warunkiem uzyskania
obywatelstwa jest wowczas co najmniej trzyletni okres przebywania w zwigzku matzenskim oraz
przynajmniej dwuletni okres nieprzerwanego przebywania na terytorium RP (na podstawie
zezwolenia na osiedlenie si¢, zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspdlnot

Europejskich lub prawa statego pobytu).

Nowym rozwigzaniem w obowigzujacej ustawie jest instytucja przywrocenia obywatelstwa
polskiego. Z rozwigzania moga skorzysta¢ osoby, ktore utracity obywatelstwo przed 1 stycznia
1999 roku na mocy wcze$niej obowigzujacych ustaw o obywatelstwie. To rozwigzanie dotyczy

glownie osob, ktore wyjechaly z kraju i utracity obywatelstwo niezaleznie od swej woli.

Obowigzujgce ustawodawstwo dotyczace nabywania polskiego obywatelstwa, a zwlaszcza
wprowadzone w nim ostatnio zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie. Zmiany te sa z jednej strony
pozytywnym przejawem dostosowania prawa do zmieniajacych si¢ okolicznosci spotecznych, z
drugiej strony regulujg wynikajacy z wydarzen historycznych status obywateli, ktorzy utracili
polskie obywatelstwo whrew swojej woli.

1.1.5 Zapewnienie praw nieobywatelom — opinie ekspertow

Eksperci DAP pozytywnie oceniaja regulacje sytuacji osob mieszkajacych legalnie na terenie
Polski, ale nieb¢dacych jej obywatelami — ich status nie budzi watpliwosci z perspektywy
standardow demokratycznych. Nieco gorsze, cho¢ pozytywne oceny (o czym $wiadczy wartos¢

powyzej 5) uzyskato przestrzeganie praw cztowieka osob przebywajacych w Polsce nielegalnie.
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Rys./Tab. 1.1 Ochrona praw osob niebedacych obywatelami

Regulacja sytuacji oséb mieszkajacych legalnie na terenie
Polski ale niebedacych obywatelami odpowiednio do
standardow demokratycznych

Przestrzeganie praw cztowieka oséb przebywajgcych w
Polsce nielegalnie

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10.

Na koniec tej czesci raportu dodajmy, ze waznym osiggnigciem polskiego panstwa w dziedzinie
integracji cudzoziemcow jest przyjecie przez Rade Ministrow w 2012 roku dokumentu Polityka
Migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania (Polityka Migracyjna Polski — stan
obecny 1 postulowane dziatania), ktory to dokument okresla zalozenia polityki migracyjnej

panstwa polskiego.

1.2 Zapewnienie praw obywatelskich grupom mniejszosciowym

W tej czgéci zajmiemy si¢ w pierwszej kolejnosci prawnymi regulacjami zabezpieczajacym
grupy mniejszosciowe przed wykluczeniem. Nastgpnie przyjrzymy si¢ temu, jak faktycznie

chronione sg prawa mniejszosci w Polsce.

1.2.1 Prawne regulacje zabezpieczajace przed wykluczeniem.

Prawodawstwo dotyczace mniejszosci narodowych 1 etnicznych reguluje szereg aktow, przepisy
te dotycza jednak wylacznie obywateli®. W Konstytucji (art. 35) znajduje si¢ zapis gwarantujacy
obywatelom polskim nalezagcym do mniejszo$ci narodowych i etnicznych wolno$¢ zachowania 1
rozwoju wlasnego jezyka oraz kultury, zachowania obyczajow i tradycji, prawo do tworzenia
wlasnych instytucji edukacyjnych i kulturalnych oraz instytucji stuzacych ochronie tozsamosci
religijnej, a takze prawo do uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamosci
kulturowej. Szczegotowe regulacje zawiera ustawa z dnia 6 stycznia 2005 roku o mniejszosciach
narodowych 1 etnicznych oraz o jezyku regionalnym oraz szereg innych ustaw okreslajacych

prawa i obowigzki mniejszosci w odniesieniu do zagadnien takich jak ordynacja wyborcza,

3 Przeglad za http://mniejszosci.narodowe.mac.gov.pl/mne/prawo/zapisy-z-konstytucji-r/6481,Podstawowe-
prawa.html.
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kwestie jezykowe (ustawa o jezyku polskim), o$wiata, radiofonia i telewizja, kodeks karny,
kodeks postepowania administracyjnego, cywilnego i karnego (prawo do korzystania z

tlumaczy), ochrona danych osobowych.

Prawa mniejszosci w Polsce regulujg tez akty prawa miedzynarodowego takie jak Konwencja o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 roku, Migedzynarodowa
Konwencja w Sprawie Likwidacji Wszelkich Form Dyskryminacji Rasowej z 7 marca 1966 roku,
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 roku i Konwencja
Praw Dziecka z 20 listopada 1989 roku oraz Konwencja ramowa Rady Europy o ochronie
mniejszosci narodowych, a takze Europejska karta jezykéw regionalnych lub mniejszosciowych.
Polska zawarta tez szereg traktatow dwustronnych, ktore reguluja kwestie mniejszosci w

odniesieniu do imigrantow z krajow sagsiedzkich.
Wsrod podstawowych praw mniejszosci, ktore gwarantuje im polskie prawo, nalezy wymienic:

— zakaz dyskryminacji oraz istnienia organizacji, ktérych program lub dziatalno$¢ zaktada albo

dopuszcza nienawi$¢ rasowg i narodowosciowa;
— wolnos¢ zachowania i rozwoju wlasnego jezyka;
— wolno$¢ zachowania obyczajow 1 tradycji oraz rozwoju wilasnej kultury;
— prawo do nauki jezyka i w jezyku mniejszosci;
— prawo do nieskrgpowanej mozliwosci praktyk religijnych;

— prawo do tworzenia wlasnych instytucji edukacyjnych, kulturalnych oraz takich, ktoérych celem

jest ochrona tozsamosci religijnej;
— prawo do uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw dotyczacych wlasnej tozsamos$ci narodowej;

— preferencje wyborcze dla komitetow wyborczych organizacji mniejszosci®.

4 Za: http://mniejszosci.narodowe.mac.gov.pl/mne/prawo/zapisy-z-konstytucji-r/6481,Podstawowe-prawa.html.
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W opinii ekspertow, polskie prawo (Konstytucja, Ordynacja wyborcza, inne regulacje)
zapewniaja rowne prawa polityczne wszystkim obywatelom Polski. Srednia na skali 11-
punktowej, gdzie 0 oznacza brak réwnosci, a 10 catkowitg rownos¢, wynosi 8,85 — to bardzo
wysoki wynik. Wsréd ekspertow panuje daleko posunieta zgodnos¢ pogladéw, o czym §wiadczy

stosunkowo niskie odchylenie standardowe.

Rys./Tab. 1.2 Ochrona réwnosci praw politycznych wszystkich obywateli Polski

0 2 4 6 8 10

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednia ze skali 0-10.

Eksperci wskazujacy na brak pelnej rownosci praw politycznych wymieniali grupy, ktoére — ich
zdaniem — sg pelni praw pozbawione. W wypowiedziach wspominano najczesciej
niepelnosprawnych — wielu z nich, pomimo zmian w prawie, nie ma realnej mozliwosci oddania
glosu. Pojedynczy eksperci mowili o roznych grupach realnie (cho¢ nie formalnie) niemajgcych
mozliwosci korzystania z praw wyborczych, na przyklad emigrantow: ,,nie jest rozwigzany
problem udziatu w wyborach Polakow za granica, gdyz z jednej strony te lokale wyborcze nie
zapewniaja reprezentatywnosci dla osob, ktére sg faktycznie ta nowa emigracja, ktore sa
zwigzane z Polska. A z drugiej strony w sposob nadmierny caly nasz system polityczny zapewnia
reprezentacje powiedzmy polonii amerykanskiej. W sytuacji, w ktorej ich decyzje wyborcze nie
maja zadnego wplywu, nie oddziatujg na ich zycie codzienne”. Niektorzy eksperci wskazywali na
prog wyborczy jako zrodto pozbawienia realnej reprezentacji grup mniejszosciowych,

niemajacych reprezentacji w duzych partiach politycznych.

W opinii ekspertow zarowno mniejszosci narodowe, etniczne i jgzykowe mieszkajgce na terenie
Polski, jak i mniejszosci religijne oraz osoby niewierzace maja pelne prawa polityczne. Podobnie
pozytywnie eksperci postrzegaja prawa mniejszosci seksualnych. Ochrona praw politycznych

tych trzech grup nie budzi wiekszych watpliwosci, o czym $wiadczy srednia ocena powyzej 8.
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Rys./Tab. 1.3 Ochrona praw politycznych mniejszosci

mniejszosci narodowych,

mniejszosci religijnych i niewierzacych

mniejszosci seksualnych

Regulacja pobytu obywateli in. panstw w PL

Przestrzeganie praw przebywajacych nielegalnie

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10.

Analizy i opracowania przygotowane przez polskie organizacje pozarzadowe, mi¢dzynarodowe
organizacje oceniajace 1 monitorujace standardy przestrzegania praw cztowieka oraz badania w
ramach projektow dotyczacych zasady rownego traktowania (przeglad w: Burek 2013) wskazuja
jednak na istnienie probleméw z realizacjg zasady réwnego traktowania. Jako najwazniejsze
problemy wymieniane s3: malo przejrzyste, utrudniajace interpretacj¢ prawo, zbyt waski zakres
ustaw, nieuwzgledniajacy licznych obszaréw dyskryminacji, ktére wymagaja regulacji, btedy w
definicjach itp.

Podsumowujac, podstawowe prawa obywatelskie mniejszosci, regulowane szczegdlowo przez
akty prawa krajowego i migedzynarodowego, wydaja si¢ by¢ zabezpieczone. Nalezy zauwazy¢
jednak, ze fakt bycia cudzoziemcem czyni czlowieka adresatem specjalnych przepisow i
zobowigzuje jednostke¢ do spetniania pewnych warunkow. Wszelkie zawarte w przepisach
ograniczenia (jak na przyktad procentowy udzial mniejszosci gwarantujacy uzyskanie niektérych
przywilejow) wydaja si¢ by¢ uzasadnione. Przejawem dyskryminacji moze by¢ natomiast
nieuwzglednienie mniejszosci w przepisach innych niz dedykowane im ustawy (Szulecka 2013).
Zastrzezenia budza tez poszczegdlne przepisy prawa antydyskryminacyjnego, ktoére oceniane sg

jako mato przejrzyste, trudne w interpretacji oraz obejmujace zbyt waski zestaw spraw.
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1.2.1 Implementacja rozwigzan prawnych dotyczacych przestrzegania praw mniejszosci.

Cz¢$¢ probleméw zwigzanych z implementacja rozwigzan prawnych dotyczacych praw
mniejszosci zwigzanych jest z brakiem oficjalnego, systemowego monitoringu i badan nad
praktyka stosowania  przepisOw, niski poziom wiedzy z  zakresu przepisow
antydyskryminacyjnych, a takze ograniczona liczba specjalistycznych szkolen w tym zakresie
(Burek 2013). Istotng role moga odgrywaé tez wzgledy ideologiczne. Zdaniem ekspertow
swiatopogladowy konflikt negatywnie wptywa na prawo antydyskryminacyjne, jako ze niektore
rozwigzania spotykaja si¢ ze sprzeciwem duzej czesci sceny politycznej oraz istotnych aktorow

zycia publicznego (m.in. Ko$ciota katolickiego).

Jezeli chodzi o skalg zjawiska dyskryminacji, to jest ona trudna do oszacowania. Przejawy
dyskryminacji czgsto nie sg zglaszane, czesto sami dyskryminowani nie identyfikuja przejawow
dyskryminacji. Niski poziom $wiadomosci odnosnie dyskryminacji oraz niedoskonale prawo
przyczyniajg si¢ do uznawania roszczen i skarg wnoszonych przez cudzoziemcow za bezzasadne.
Jak donosza raporty, najbardziej narazong na dyskryminacj¢ grupa mniejszosciowa sa Romowie,
ktorych sytuacje dodatkowo pogarsza trudne potozenie spoteczno-ekonomiczne (IV Raport
dotyczacy sytuacji mniejszosci narodowych 1 etnicznych oraz jezyka regionalnego w
Rzeczypospolitej Polskiej — 2013). Polska podejmuje liczne dziatania majace na celu
przeciwdziatanie dyskryminacji 1 zwalczanie jej. Warto wspomnie¢ tu chociazby Program na
rzecz spolecznosci romskiej w Polsce®, ktéry ma na celu integracje spotecznosci romskiej poprzez
edukacje, dzialania majgce na celu poprawy sytuacji bytowej i1 socjalnej, przeciwdziatanie
bezrobociu, ochrong zdrowia, bezpieczenstwa, kultury, podtrzymywanie tozsamos$ci romskiej,

upowszechniania wiedzy o spolecznos$ci romskiej 1 popularyzacje wiedzy obywatelskie;j.

Ponadto szczegodlne zagrozenie w Polsce stanowi dyskryminacja na tle rasowym, ze wzgledu na
orientacje seksualng, a takze dyskryminacja kobiet na rynku pracy, w sferze publicznej, w

zakresie praw reprodukcyjnych oraz przemoc wobec kobiet i przemoc domowa (Burek 2013).

W Polsce prowadzone sg programy i monitoringi dyskryminacji (na przyktad Krajowy Program

Dziatar na rzecz Réwnego Traktowania®), majace na celu przeciwdziatanie dyskryminacji ze

S http://mniejszosci.narodowe.mac.gov.pl/mne/romowie/program-na-rzecz-spole/program-na-rzecz-spole.
®http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/298, Witamy-na-stronie-Biuletynu-Informacji-Publicznej-Rady-
Ministrow.html.
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wzgledu na pte¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, religie, wyznanie, §wiatopoglad,
niepelnosprawnosé, wiek oraz orientacj¢ seksualng. Warto jednak zauwazy¢, ze znaczna
wiekszos¢ dziatan skupia si¢ przede wszystkim na zagadnieniach zwigzanych z dyskryminacjg na

rynku pracy.

Rys./Tab.1.4 Tolerancja mniejszo$ci w zyciu publicznym

Osoba powyzej 75 r.z.

Osoba niepetnosprawna

Osoba o innym niz wiekszos¢ spoteczeristwa wyznaniu

Osoba ponizej 30 r.z.

Osoba o innym niz wiekszo$¢ spoteczeristwa pochodzeniu
etnicznym

Osoba homoseksualna lub biseksualna

Kobieta

B UE 27 ™ Polska

Zrédto: Eurobarometr Specjalny 393/2012

W s$wietle wynikéw badan sondazowych Polakéw cechuje pozytywne nastawienie do grup
mniejszosciowych. Stosunkowo wysoki poziom tolerancji odnosnie obecno$ci mniejszosci w
zyciu publicznym pokazuja wyniki badan Eurobarometru (Eurobarometr Specjalny 393/2012) na
temat dyskryminacji. Wykres 1.2 przestawia $redni poziom akceptacji (w Polsce 1 Unii
Europejskiej) obecnosci réznych mniejszosciowych grup na najwyzszych stanowiskach
politycznych w Polsce obsadzanych w drodze wyboréw (1 oznacza catkowity brak akceptacji, 10
— catkowita akceptacje¢). Polska charakteryzuje si¢ znaczaco wyzsza $rednig niz reszta wspdlnoty,
jesli chodzi o akceptacj¢ osob o odmiennym wyznaniu, niepelnosprawnych lub o0soéb z
najmtodszej 1 najstarszej grupy wiekowej. Nizszy poziom akceptacji dotyczy natomiast oséb o

odmiennej orientacji seksualnej.

Wyniki badan CBOS wskazuja, ze definicja polsko$ci oparta jest przede wszystkim na cechach
kulturowo-tozsamosciowych. Wedlug badan CBOS (Herrmann 2012), zdaniem badanych do

wspolnoty narodowej wlaczone mogag by¢ przede wszystkim osoby, ktore czuja sie¢ Polakami
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(uwaza tak 68% respondentow), méwia po polsku (52%) oraz sg obywatelami polskimi (49%).
Istotny jest tez aspekt kulturowy — znaczenie znajomosci polskiej historii 1 kultury podkresla
43%, a kultywowanie polskiej tradycji 1 zwyczajow 39% ankietowanych. Najmniej istotne,
zdaniem respondentow, jest bycie katolikiem.Analiza czynnikowa pozwolita na pogrupowanie
wymienianych przez respondentéw cech polskosci w trzy wymiary: kulturowo-symboliczny
(kultywacja polskich zwyczajow, znajomos$¢ historii 1 kultury polskiej, poczucie przynaleznosci
do wspoélnoty narodowej i postugiwanie si¢ jezykiem polskim), genealogiczny (posiadanie
polskich przodkéw w pokoleniu rodzicéw i dziadkow) i terytorialno-religijny (fakt urodzenia
si¢ w Polsce 1 mieszkania w Polsce przez wigksza cze$¢ zycia oraz obywatelstwo polskie i
wyznanie katolickie).Niemniej jednak, jak pokazuja wyniki innych badan’, az 40% os6b zna
osobiscie kogo$, kto byt gorzej potraktowany w Polsce ze wzgledu na pochodzenie etniczne,
narodowe lub rasg¢. Co trzeci Polak przyznaje si¢ tez do znajomosci z osoba dyskryminowang ze

wzgledu na niepetnosprawnos¢ badz religi¢ czy bezwyznaniowos$¢ (Szulecka 2013).

Rys./Tab.1.5 Co pana(i) zdaniem jest konieczne, aby uzna¢ kogos$ za Polaka?

Trudno powiedzie¢ %%

Aby byt katolikiem 149
%

Aby mieszkat w Polsce przez wieksza czes$é swojego zycia 23% 9

)
Aby miat polskich przodkéw w pokoleniu dziadkédw 34%

36%

Aby urodzit sie w Polsce

Aby miat polskich przodkéw w pokoleniu rodzicow 25% 38% m 2012

b9% ® 2005

Aby kultywowat polskie tradycje i zwyczaje

0,
Aby znat polska historie i kulture 43%

0,
Aby byt obywatelem polskim 349 A9%

[s)
Aby moéwit po polsku 20% 52%

Aby on sam czut sie Polakiem (tg%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Zrodto: Herrmann 2013.

" Badanie Réwne traktowanie standardem dobrego rzqdzenia realizowanego przez Uniwersytet Jagiellonski na
zlecenie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Rownego Traktowania. Badanie bylo prowadzone w 2011 roku przy
wykorzystaniu CAPI25 na reprezentatywnej probie 1715 dorostych mieszkancoéw Polski.
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Cho¢ formalna rowno$¢ praw politycznych nie budzi w spoteczenstwie wigkszych watpliwosci,
nie ma mowy o rownej reprezentacji interesow. Niektore grupy sg lepiej reprezentowane niz inne
— ich potrzeby 1 aspiracje znajduja lepszy oddzwigk w dziataniach wiadz publicznych (Sejmu,
rzadu). Zdaniem ekspertdéw potrzeby seniordw, starszych obywateli sg zaspakajane wyraznie
lepiej niz potrzeby najmlodszych dorostych Polakéw. Mezczyzni maja lepsza reprezentacje niz
kobiety. Osoby dobrze wyksztalcone potrafig uzyska¢ od wtadz wigcej niz stabo wyksztalceni —
by¢ moze dzieje si¢ tak czg¢sciowo za sprawg skladu Sejmu, w ktérym przewazajaca grupe

stanowig dobrze wyksztatceni mezczyzni w wieku §rednim lub starsi.

Rys./Tab. 1.6 Reprezentacja interesé6w réznych grup spolecznych

Srednia Odchylenie standardowe
a. najmlodszych dorostych obywateli 5,95 3,12
b. starszych obywateli, seniorow 7,00 2,75
c. kobiet 6,75 2,57
d. mezezyzn 8,65 1,66
e. mniejszosci narodowych i etnicznych 6,00 2,62
f. os6b stabo wyksztalconych 5,80 2,82
g. 0s6b dobrze wyksztalconych 7,59 2,03
h. mieszkancow wsi 7,60 1,96
i. mieszkancow miast 7,80 1,94
j. pracodawcow 8,10 1,71
k. pracownikéw 7,00 2,34
I. 0s6b wyznania rzymskokatolickiego 8,80 1,94
m. wyznawcow innych religii i wyznan 6,11 3,09
n. 0s6b niewierzacych 5,70 3,20

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10.

Nie ma wigkszych roznic miedzy reprezentacja interesow mieszkancow wsi i miast. Niewielka
jest roznica w stopniu dostepu do wiladz pracodawcéw i pracownikow. Waznym czynnikiem
sprzyjajacym reprezentacji interesow jest natomiast religia. Potrzeby wierzacych katolikow
zaspokajane sg zdecydowanie lepiej niz os6b nalezacych do innych wyznan oraz niewierzacych.
Warto zauwazy¢, ze w przypadku wielu grup eksperci nie byli zgodni co do stopnia reprezentacji.
Szczegdlnie rozbiezne byly opinie na temat stopnia wplywow mniejszosci religijnych i

niewierzacych, a takze ludzi mlodych.

25




Eksperci wskazywali tez grupy, ktorych interesy nadreprezentowane sg przez krajowe instytucje
polityczne, innymi stowy grupy, ktére maja zbyt duzy wptyw na panstwo. W tym konteks$cie
najczesciej wskazywano na Kosciot katolicki, majacy — w opinii niektorych ekspertow —
roznorakie mozliwo$ci jawnego i ukrytego wptywania na dzialalno$¢ instytucji panstwowych.
Druga kategoria to silne grupy zawodowe, zdolne do niesymetrycznego lobbingu — tu
wyrdzniano zaro6wno zwigzki zawodowe 1 organizacje pracodawcow, jak i waskie grupy
zawodowe. Kilkakrotnie moéwiono o sile lobby prawnikdéw pozostajacych realnie poza kontrola

prawa. Pojawialy si¢ tez wzmianki o sile lobby LGBT.

Rys./Tab. 1.7 Reprezentacja interes6w réznych grup spolecznych

10

najmtodszych dorostych

seniorow

kobiet

mezczyzn

mniejszosci narodowych

stabo wyksztatconych

dobrze wyksztatconych

mieszkancow wsi

mieszkancow miast

pracodawcéw

pracownikow

katolikéw

wyznawcéw innych religii

niewierzacych

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10.

Poziom reprezentacji politycznej ré6znych grup obywateli moze by¢ takze analizowany poprzez

poréwnanie frekwencji wyborczej w wybranych grupach spoteczno-demograficznych z
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frekwencja wyborcza ogéhu uprawnionych do glosowania. Jezeli frekwencja w danej grupie jest
wyzsza od frekwencji ogotu, moéwimy wtedy, ze dana grupa jest nadreprezentowana w wyborach.
I odwrotnie — frekwencja w danej grupie nizsza od frekwencji ogotu oznacza
niedoreprezentowanie grupy w wyborach. Dane, na podstawie ktorych przeprowadzono analizy,
pochodza z Polskiego Generalnego Studium Wyborczego PGSW, z edycji 2005, 2007 1 2011. W
analizach uwzgledniono poziomy reprezentacji grup obywateli wyr6éznionych ze wzglgdu na
podstawowe cechy spoteczno-demograficzne, takie jak: wiek, wyksztalcenie, miejsce
zamieszkania, dochody, sytuacja spoteczno-zawodowa oraz religijno$¢ (ujeta jako czgstose

praktyk religijnych).

Najsilniej niedoreprezentowane w wyborach s3 osoby o niskim statusie spoteczno-
ekonomicznym, to znaczy osoby najgorzej wyksztalcone, najmniej zarabiajace, a takze
bezrobotni. W kazdej z tych grup (traktowanych osobno) szacowana frekwencja w wyborach
parlamentarnych w 2011 roku jest nizsza od frekwencji ogdétu o 11 punktow procentowych.
Innymi grupami niedoreprezentowanymi wsrod glosujagcych w wyborach sg mieszkancy wsi,
osoby niepraktykujace religijnie (w obu przypadkach frekwencja nizsza o 7 punktéw
procentowych od frekwencji ogoétu w 2011), a takze osoby milode (frekwencja nizsza o 6

punktéw procentowych w 2011 roku).

Z drugiej strony grupami nadreprezentowanymi w wyborach sg osoby o wysokim statusie
spoteczno-ekonomicznym. Sg to posiadajacy wyzsze wyksztalcenie, dobrze zarabiajacy (piaty
kwintyl dochodéw), oraz mieszkancy duzych miast (powyzej 500 tys. mieszkancoéw). Roznica
miedzy frekwencja w tych grupach a frekwencja ogotu w 2011 roku wyniosta odpowiednio 13,
12 1 12 punktow procentowych Grupga nadreprezentowana sa takze osoby regularnie
uczestniczagce w mszach i nabozenstwach (raz w tygodniu lub czg¢$ciej). Frekwencja w tej grupie

w 2011 roku byta o 8 punktow procentowych wyzsza od frekwencji ogéhu.

Wykres przedstawiony ponizej wskazuje, ze te same grupy wyborcéw byly niedoreprezentowane
lub nadpreprezentowane wsrdod glosujacych w  trzech ostatnich polskich  wyborach
parlamentarnych (przeprowadzanych w latach 2005, 2007 1 2011). Zmieniat si¢ jedynie stopien
niedoreprezentowania/nadreprezentacji grup w poszczegolnych latach. Wyjatkowe sa tutaj
wybory przeprowadzone w 2007 roku. Przypomnijmy, ze byly to wybory parlamentarne o
najwyzsze] frekwencji od wyboréw 1989 roku. W wyborach w 2007 roku, bardziej niz w
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pozostalych ujetych w analizach, nadprezentowane byly osoby dobrze wyksztalcone oraz
zamozne. Z kolei silniej niedoreprezentowani byli najgorzej wyksztalceni, bezrobotni oraz

mieszkancy wsi.

Rys./Tab. 1.8 Relatywny poziom uczestnictwa wyborczego wybranych grup spoleczno-
demograficznych

25,00 A
20,00
15,00
10,00
5,00
0,00
-5,00
-10,00
-15,00
-20,00
-25,00

wiek 18- | praktyki | praktyki grupa | wyksztatc | wyksztatc | dochdd: | dochdd: | miejscow | miejscow

30 lat reliigjne: | religijne: spot.- enie: enie: pierwszy piaty 0s¢: wies 0s¢:

razw co zaw.: gimnazjal | wyzsze kwintyl kwintyl miasto

roku lub | tydzien | bezrobot ne, pow. 500

rzadziej lub ni podstaw tys.

czesciej owe mieszk.

m2005( -8,44 -14,56 9,19 -11,08 -12,13 14,07 -10,49 10,56 -3,38 6,36

m2007| -857 7,17 6,28 -21,63 -15,55 23,87 -12,77 15,24 -10,29 12,55

m2011| -6,09 -6,57 8,29 -10,72 -10,51 12,90 -11,42 11,54 -6,86 12,46

Zrédto: Polskie Generalne Studium Wyborcze, edycje 2005, 2007 i 2011.

1.3 Podsumowanie
W przypadku sytuacji os6b niebedacych obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej, negatywnie
nalezy oceni¢ brak zapewnienia praw politycznych cudzoziemcom. Nie moga oni glosowa¢ w
wyborach krajowych, a mozliwos¢ glosu w wyborach samorzadowych majg tylko obywatele Unii
Europejskiej. Tym samym cudzoziemcy spoza Unii Europejskiej nie majg zadnych praw
wyborczych. Polska nie ratyfikowata tez europejskiej Konwencji o udziale cudzoziemcéw w
zyciu publicznym na szczeblu lokalnym. Brak praw politycznych dla cudzoziemcow
mieszkajacych w Polsce byt réwniez przedmiotem krytyki Polski w miedzynarodowych

badaniach poréwnawczych Migrant Policy Index.
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Pozytywnie oceniamy system ochrony i integracji uchodzcow. W polskim prawodawstwie
zaimplementowano mi¢dzynarodowe standardy w dziedzinie ochrony uchodzcoéw. Poprawnie
dziata tez system poradnictwa prawnego dla oséb ubiegajacych si¢ o status uchodzcy. Coraz
lepiej oceniane jest funkcjonowanie otwartych osrodkow dla cudzoziemcoOw oraz komorek
zajmujagcych si¢ sprawami cudzoziemcow w urzgedach wojewodzkich. W procesie integracji
uchodzcow wystepuja tez problemy. Najistotniejszym z nich jest znalezienie przez nich pracy.
Cudzoziemcy zbyt czgsto sg tez kierowani do strzezonych osrodkow dla cudzoziemcow, ktore z

kolei cz¢sto maja zbyt opresyjny charakter.

Procedury nabywania obywatelstwa przez cudzoziemcoéw zmienily si¢ pozytywnie w 2012 roku,
kiedy to weszta w zycie Ustawa o obywatelstwie polskim. Najwazniejsza zmiana dotyczy
nabywania obywatelstwa przez cudzoziemcow na stale mieszkajacych na terenie Polski. Wedlug
obowigzujacych rozwigzan, osoby takie moga naby¢ obywatelstwo w toku postgpowania

administracyjnego, przez co proces ten ma charakter formalnego uznania stanu faktycznego.

Zajmijmy si¢ teraz prawami obywateli nalezacych do grup mniejszosciowych. Obowigzujace
rozwigzania prawne wydaja si¢ zabezpieczac¢ prawa polityczne grup mniejszosciowych. Z drugiej
strony zastrzezenie budza przepisy prawa antydyskryminacyjnego, ktére oceniane sg jako mato
przejrzyste, trudne w interpretacji i obejmujgce zbyt waski zakres spraw. Skala zjawiska
dyskryminacji jest trudna do oszacowania. Wedtug istniejacych opracowan, grupa najbardziej
narazong na dyskryminacje sa Romowie. Pozostale grupy to osoby o odmiennej rasie, orientacji

seksualnej oraz kobiety.

W  badaniach sondazowych Polacy deklaruja wysoki poziom tolerancji dla grup
mniejszosciowych na tle innych krajow Unii Europejskiej. Polacy w wigkszosci opowiadaja si¢
tez za inkluzyjna definicja Polskos$ci, zgodnie z ktorg aby kogo$ uzna¢ za Polaka wystarczy aby
ta osoba czuta si¢ Polakiem 1 méwita po polsku. Mniejsze znaczenie dla bycia Polakiem maja
cechy przypisane, takie jak urodzenie si¢ na terytorium Polski czy posiadanie Polskich rodzicéw.
Z drugiej strony, znaczacy odsetek Polakow deklaruje znajomos$¢ z osobg gorzej traktowang lub

dyskryminowang ze wzgledu na pochodzenie etniczne, rase, niepelnosprawnos$é czy religie.

Analizy wskazuja, Ze interesy pewnych grup obywateli sa lepiej zaspokajane niz innych. Sg to

takie grupy jak: osoby starsze, m¢zczyzni, dobrze wyksztatceni, katolicy. Podobnie poziom
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reprezentacji politycznej nie jest taki sam dla wszystkich obywateli. Lepiej reprezentowane sg
osoby o wysokim statusie spoteczno-ekonomicznym: lepiej wyksztalceni, lepiej zarabiajacy,

mieszkancy duzych miast.
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2. Rzadyprawa

W przyjetym przez nas ujeciu o rzadach prawa przesadzajg trzy czynniki: jako$¢ legislacji (prawa
stanowionego przez Sejm), infrastruktura instytucjonalna (organizacja i efektywnos$¢ sadow i
prokuratury), oraz prestiz prawa — przestrzeganie obowigzujacych przepisow i stopien tolerancji

dla dziatan famigcych prawo.

2.1. Kontekst miedzynarodowy: ogolne oceny rzadow prawa w Polsce

Syntetyczne omoOwienie rzadow prawa warto rozpocza¢ od umieszczenia tego problemu w
konteks$cie miedzynarodowym, aby dane dotyczace Polski zinterpretowa¢ w odniesieniu do
wynikow uzyskanych w innych krajach Europy i $wiata. Celem DAP jest ocena, a jej dokonanie

jest mozliwe, jesli istnieje punkt odniesienia dla danych uzyskanych w Polsce.

Bank Swiatowy prowadzi badanie pod nazwa World Governancelndicators (§wiatowe wskazniki
jakos$ci rzadzenia). Jest to ogolnoswiatowy projekt badawczy, ktérego celem jest sporzadzenie
wskaznikow roznych aspektéw dobrego rzadzenia panstwem. Jednym ze wskaznikow uzytych w
badaniu jest syntetyczny indeks rzadow prawa. Mierzy on poziom przestrzegania zasad
rzadzacych spoleczenstwem. W szczegdlnosci jest to miara jakos$ci egzekwowania zawartych
kontraktow, przestrzegania praw wtasnosci, funkcjonowania policji i wymiaru sprawiedliwosci, a

takze poziomu przestepczoscei i przemocy?.

Wskaznik ten, po wystandaryzowaniu, przyjmuje wartosci od -2,5 do 2,5. Polska uzyskata note
0,74. Jest to ocena poréwnywalna z innymi krajami w zblizonej sytuacji spoteczno-politycznej.
Sposrod krajow bytego bloku sowieckiego rzady prawa sa najpehniej realizowane w krajach
grupy wyszehradzkiej 1 panstwach battyckich, znacznie gorzej — na Batkanach, a w najmniejszym

stopniu w krajach bylego ZSRR. Wéréd krajow Europy Srodkowej i Wschodniej najwyzsze

8Szczegolowe omowienie metodologii i wynikow mozna znalez¢ na stronie
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc (dostep 16.01.2014).

33


http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc

oceny uzyskaty Estonia, Czechy i Stowenia. Polska uplasowala si¢ na czwartym miejscu — przed

Wegrami i Stowacja.

Rys./Tab. 2.1 Wskaznik rzadéw prawa
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BIALORUS

Zrodto: Bank Swiatowy

Gdy przesledzimy dynamike ocen rzadéw prawa w Polsce, okaze si¢, ze do 1998 roku wskaznik
rost, by nastepnie — do roku 2006 — spadac, a nastepnie znow wzrosnaé i osiggnaé w roku 2012

poziom zblizony do poprzedniego szczytu z 1998 roku.
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2.2  Processtanowieniaprawa

Polski proces legislacyjny jest opisany w artykulach 118 do 123 Konstytucji, jak réwniez w

regulaminie Sejmu i kilkunastu innych aktach prawnych réznej rangi®.

Rys./Tab. 2.2 Poréwnanie procesu przygotowania projektow regulacji wg zalecen OECD

(lewa strona) z polskg praktyka (prawa strona)

problemu wymagajacego

rozwigzania

Analiza zasadnosci interwencji
rzadowe;j

Sprawdzenie, czy regulacja stanowi
najwtasciwsza forme interwencji

Sprawdzenie, czy koszty dziatania
regulacyjnego nie przewyzszaja korzysci
z regulacji

Wybdr organu do przeprowadzenia
dziatania regulacyjnego

Weryfikacja podstawy prawnej do
wprowadzenia regulacji

Ocena spotecznych skutkéw regulacji

Sprawdzenie, czy regulacja jest spdjna,
zrozumiata i ,wdrazalna” przez objete
nig podmioty

Sprawdzenie, czy wszystkie grupy
interesariuszy objete regulacjg miaty
mozliwos¢ uczestnictwa w procesie

Weryfikacja podstawy prawnej
wprowadzenia regulacji

Ocena skutkéw regulacji pro forma

(Rzadko):
Okreslenie problemu wymagajacego
rozwigzania

(Rzadko):
Analiza potrzeby interwencji rzgdowej

Brak analiz alternatyw do
proponowanej regulacji

(Rzadko lub pro forma):
analiza spotecznych skutkéw dziatania
regulacji

Brak analizy wdrazalnosci, spéjnosci czy
tatwosci w obstudze”

Formalne wiaczenie grup interesariuszy
- jako element ,,0stroznosci

procesowe;j”

Zrédto: Zespot Doradcow Strategicznych Premiera, Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, KPRM 2009, s. 310-311

Biala Ksiega — 35 rekomendacji, do ktérych realizacji nowy rzqd powinien przystqpi¢ w pierwszym roku
dziatalnosci, PKPP Lewiatan, 2011, s. 7
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Przenikliwy opis towarzyszacych mu aberracji znalez¢é mozna w rzadowym raporcie Polska
2030, ktorego autorzy stwierdzaja, iz ,,w polskim procesie tworzenia regulacji (...) przewaza
podejsécie formalne. (...) [S]zybkie zazwyczaj tempo prac oraz ich niedopracowana organizacja
skutkuja powstawaniem prawa w duzej ilosci i o niskiej jakosci”'?.Spektakularna ilustracja jak do
tego dochodzi jest proste poréwnanie zalecanego przez OECD algorytmu procedowania legislacji

z polska praktyka.

Jesli powyzszy obraz jest prawdziwy i aktualny, to wynika z niego, iz machina biurokratyczna
zajmuje si¢ glownie umacnianiem wiasnej pozycji. Punktem wyjscia jest nieodmiennie ,,wybor
organu do przeprowadzenia dziatania regulacyjnego”, a nie rzeczowy namyst nad tym, czy i
jakiego rodzaju regulacja jest potrzebna. Im wiecej za$ ,,dziatan regulacyjnych” przygotowanych
przez dany organ, tym wiekszy jego wktad w prace rzadu i, w konsekwencji, tym wyzsza pozycja
w polityczno-administracyjnej hierarchii. To, ze nowe regulacje moga w istocie bardziej utrudnic¢
niz ulatwi¢ zycie obywatelom, w kalkulacji opracowujacych je urzednikdéw nie odgrywa wiekszej

roli.

2.2.1 Jako$¢ ustaw

Od potowy lat 90. mamy do czynienia z inflacjg przepisow prawa. Wyobrazenie o skali tego
zjawiska daje wykres przedstawiajacy objetos¢ rocznikéw Dziennika Ustaw od poczatku
istnienia 111 RP. Jest to oczywiscie miara przyblizona — nie mowi nic o specyfice oglaszanego
prawa 1 pozostaje pod silnym wptywem koniecznosci dostosowania si¢ do norm UE (rekordowg
warto$¢ ten wskaznik osiggnal w roku polskiej akcesji do Unii, kiedy trzeba byto wprowadzi¢ do
polskich przepiséw prawo unijne). Co wigcej, nowe akty prawne i nowelizacje wprowadzane w
ramach harmonizacji prawa polskiego z unijnymi czestokro¢ stojag w sprzecznosci z istniejgcym
prawem badz je powielajall. Skutkiem niewlasciwej implementacji prawa europejskiego sa

przegrane sprawy przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

10Zespot Doradcow Strategicznych Premiera, Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, KPRM 2009, s. 311.
11 Na przyktad Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razgce naruszenie prawa Dz.U. 2011 nr 34, poz. 173.
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Rys./Tab. 2.3 Roczna objetos¢ Dziennika Ustaw (w stronach) w latach 1989-2011
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Zrodto:Zestawienie whasne na podstawie danych pochodzacych ze strony www.dziennikustaw.gov.pl (od 2012 roku zaprzestano
druku Dziennika Ustaw i, w konsekwencji, zniesiono numeracje stron)

Biorac pod uwagg ilo$¢ ustawicznie tworzonego prawa, nie dziwi, ze bywa ono niejasne lub
sprzeczne z innymi aktami tego samego rzedu. Konieczno$¢ eliminacji wad prowadzi do cze¢stych
nowelizacji, ktore stanowig wigkszo$¢ ustaw uchwalanych przez Sejm, cho¢ w obecnej kadencji
jest ich mniej niz w ubiegtych latach. W poréwnaniu z okresem rzadéw PiS, odsetek nowych

ustaw wzrdst niemal dwukrotnie (z 17 do 31%).

Rys./Tab. 2.4Ustawy uchwalane przez Sejm — nowe prawa i nowelizacje
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Zrodto: Obliczenia wlasne

Dobre wyobrazenie o intensywno$ci nowelizacji daja jednolite teksty ustaw oglaszane przez
Marszatka Sejmu. Przygotowuje si¢ je dla ustaw szczegdlnie czesto zmienianych — w 2012 roku
dotyczylto to 81 aktow prawnych, ktoére w ciggu poprzednich pieciu lat (to znaczy od 1 stycznia
2008 roku) byly nowelizowane $rednio 8,6 razy (jako podstawa do wyliczenia tego wskaznika
postuzyty cytowane na poczatku obwieszczen o ogtoszeniu tekstu jednolitego pozycje Dziennika

Ustaw, pod ktorymi publikowano teksty ustaw o zmianie ustawy).
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Pigcioletnia cezura czasowa jest oczywiscie arbitralna, cho¢ czas ten wydaje si¢ okresem na tyle
krotkim, ze praktycznie eliminuje nowelizacje obiektywnie konieczne (wymuszane na przyktad
rozwojem technicznym lub istotnymi zmianami spotecznymi): gtéwnym powodem chwiejnosci
prawa jest jego niska jakos¢. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze absolutne rekordy niestabilnosci bija
prawa bezposrednio dotyczace milionow obywateli. Ustawa o podatku dochodowym od osob
fizycznych pomiedzy 1 stycznia 2008 a 17 stycznia 2012 roku zostala zmieniona az 46 razy, co
daje blisko jedng nowelizacj¢ miesigcznie. Kodeks drogowy zmieniano w ciggu 56 miesiecy
czterdziestokrotnie, czyli $rednio raz na 42 dni, Ordynacj¢ podatkowa co 51 dni, a Prawo
bankowe co 61 dni. Zmiany te dokonywane byly, przypomnijmy, w warunkach stabilnosci

politycznej — przez caly analizowany okres rzadzita ta sama koalicja.

Powyzsze krytyczne oceny potwierdzaja autorzy opracowania Zielona ksiega: System
stanowienia prawa w Polsce. Pisza: ,,W ocenie zaréwno organizacji spotecznych, jak i
ekspertow, jako$¢ procesu stanowienia prawa z roku na rok si¢ pogarsza. Proces stanowienia
prawa w Polsce w coraz wigkszym stopniu oddala si¢ od wymagan racjonalnego prawodawcy.
Wraz z postepujacym procesem inflacji prawa, zmniejszajgca si¢ jasnoscig systemu prawnego,
jego przejrzystoscig dla obywateli oraz przewidywalnos$cig uregulowan prawnych narasta takze

deficyt demokracji”*2.

Rys./Tab. 2.5 Ocena prawa stanowionego przez Sejm

-/l |
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Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

2Zielona ksiega: System stanowienia prawa W Polsce, Kancelaria Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej i Forum
Debaty Publicznej, Warszawa 2013, s. 16.
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Krytyczna ocena procesu legislacyjnego oraz jakosci ustaw znajduje potwierdzenie w opiniach
ekspertow DAP. Pod wszystkimi trzema wzglgdami, o ktére pytaliSmy (spdjnos¢, stabilnos$¢ oraz

zrozumiato$¢), polskie akty prawne zostaty ocenione nisko — ponizej 5 punktéw na skali O - 10.

2.3  Niezaleznesagdownictwo

Gwarancje niezalezno$ci sagdownictwa byly przedmiotem sondazu eksperckiego. Zdaniem

specjalistow w Polsce istniejg silne prawne i faktyczne gwarancje niezawistosci sedziow.

Rys./Tab. 2.6 Ocenaniezalezno$cisadownictwa

10

Gwarancje niezawistosci sedziow

Wolnos¢ od ingerencji politykéw lub urzednikéw
w decyzje sadoéw

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Zdaniem wigkszosci uczestnikow sondazu sytuacje, w ktorych polityk lub urzednik prébuje
nieformalnie wptyna¢ na przebieg toczacego si¢ postgpowania, zdarzaja si¢ rzadko. Daje si¢
jednak zaobserwowac stosunkowo duza rozbiezno$¢ pogladéw w tej kwestii, uwidoczniona

wysokg warto$cig odchylenia standardowego.

Eksperci opisywali typowy mechanizm takich interwencji. Wskazywano na powigzania migdzy
elitami na poziomie lokalnym, gdzie nieformalnymi drogami mozna dotrze¢ do sedzidéw. Chodzi
zarOwno o powigzania mi¢dzy s¢dziami a innymi Srodowiskami, jak 1 wewnatrz Srodowiska
prawnikéw, w ktérym role odgrywaja interesy ekonomiczne niektérych jego cztonkow: naciski
odbywaja si¢ poprzez nieformalne powigzania pomi¢dzy sedziami a srodowiskiem prawniczym,
ktére reprezentuje interesy swoich klientow, czy tez prowadzi wlasne dziatania komercyjne.
Zdarzajg si¢ tez bezposrednie interwencje — wedtug niektorych ekspertéw DAP zdarzajg si¢ takie
sytuacje, jak ujawnione w medialnej prowokacji wobec Sadu Okregowego w Gdansku. Jego
prezes zgodzil si¢ zmieni¢ tryb postgpowania w wyniku interwencji urz¢dnika wysokiego

szczebla.
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2.4  DzialanieinstytucjiwymiarusprawiedliwosSci

Oceng dzialania instytucji wymiaru sprawiedliwosci (sadow 1 prokuratury) przeprowadziliSmy
przy pomocy wszystkich trzech stosowanych w badaniu metod. Wyniki sg do pewnego stopnia
zbiezne, pojawiaja si¢ jednak pewne roznice, uzaleznione od perspektywy spojrzenia na badany

problem.

2.4.1 Polska na tle Europy: efektywnos$¢ wymiaru sprawiedliwosci

Badanie pod nazwa Evaluation of EuropeanJudicial Systems (ewaluacja europejskich systemow
wymiaru sprawiedliwos$ci) przeprowadzane jest regularnie przez Europejska Komisje na rzecz
Efektywnosci Wymiaru Sprawiedliwosci (CEPEJ), dziatajaca przy Radzie Europy. Ostatni raport
wydano w 2012 roku — oparto go na danych z 2010 roku. W tym badaniu porownuje si¢ dzialanie
wymiaru sprawiedliwosci w rdéznych krajach Europy. Stanowi ono wartosciowe Zrodlo wiedzy
kontekstowej. Nalezy jednak pamigtaé, ze wiele wskaznikow nie jest $cisle porownywalnych ze
wzgledu na krajowa specyfike dzialania, inne wusytuowanie instytucjonalne, odmienne

kompetencje sadow i prokuratury — porownania rzadko dotyczg identycznych instytucji.

Ogolnie rzecz biorgc, Polska wypada w nim dobrze, gdy wzia¢ pod uwage ekonomiczne
podstawy wymiaru sprawiedliwosci. Kraj przeznacza na ten cel znaczacg czgs¢ PKB, sady
obstuguje wielu sg¢dziéw. Problem stanowi jednak réwnos¢ dostepu do prawa — Srodki
przeznaczone na zapewnienie niezbednej pomocy prawnej osobom niemogacym sobie pozwoli¢
na prawnika sg znikome. Brakuje kompleksowego systemu pomocy prawnej dla osob, ktore tego

potrzebuja.
Ekonomiczne podstawy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci

Wymiar sprawiedliwosci jest w Polsce dobrze finansowany. Jezeli porownaé kraje Europy pod
wzgledem wydatkow publicznych na sady, prokuratur¢ i pomoc prawna, Polska lokuje si¢ wsrod
liderow. Jedynie kraje bylej Jugostawii i Bulgaria przeznaczaja wigksza czgs¢ produktu

krajowego na wymiar sprawiedliwosci®®.

13Evaluation of European Judicial Systems, 2012 [online]. Dostgpny w internecine: The European Commission for
the Efficiency of Justice. http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/evaluation/ (dostep 22.11.2013), s. 55.
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Rys./Tab. 2.7 Calkowite wydatki na wymiar sprawiedliwo$ci (sady, prokurature, pomoc prawna)
jako % PKB per capita w ré6znych krajach Europy

Stowenia
Butgaria
Chorwacja
Polska
Rumunia
Portugalia
Hiszpania
Anglia i Walia
Wegry
Holandia
Niemcy
Litwa
Stowacja
Czechy
totwa
Witochy
Belgia
Estonia
Grecja
Austria
Szwecja
Francja
Finlandia
Irlandia

Luksemburg

Zrodto: CEPEJ

Inng miarg pozycji ekonomicznej moze by¢ obsada personalna sadow. Jak zauwazaja eksperci
CEPEJ, ,,[G]eneralnie, w systemach prawnych krajéow Europy Srodkowej i Wschodniej proporcja
liczby sedziéw do ludnosci jest wyzsza niz w Europie Zachodniej'®”. Roznice te czesciowo
wynikaja z mniejszej na zachodzie kontynentu liczby tawnikéw. Europejska $rednia dla tego
wskaznika to 21,3 sedziow zawodowych na 100 tys. ludnosci. W Polsce wynosi on 27,8, czyli

wyraznie wigcej.

“Tamze, s. 146.
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Rys./Tab. 2.8 Liczba sedziéw zawodowych w sgdach powszechnych na 100 tys. mieszkancéw.

Stowenia
Chorwacja
Luksemburg
Butgaria
Czechy
Wegry
Polska
Stowacja
Niemcy
Litwa
totwa
Rumunia
Portugalia
Grecja
Finlandia
Austria
Estonia
Holandia
Belgia
Szwecja
Wtochy
Francja
Hiszpania
Dania
Anglia i Walia
Irlandia

Zrodto: CEPEJ

Efektywnos¢ pracy sqdow

W badaniu CEPEJ zastosowano tez poréwnawcze miary efektywnosci wymiaru sprawiedliwosci.
Jedna z nich jest termin zalatwienia sprawy w postepowaniach cywilnych. Wyliczony jest on (w
dniach) zarowno dla postepowan nieprocesowych, jak i dla trwania proceséw cywilnych, w
sadach pierwszej instancji. Jest to miara czasu potrzebnego sagdom lub innym uprawnionym

instytucjom do zalatwienia sprawy.
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Rys./Tab. 2.9 Terminy rozstrzygniecia sprawy w sadach pierwszej instancji w 2010 roku

Wtochy T
Stowenia

Portugalia

Stowacja

totwa

Hiszpania
Francja
Finlandia
Rumunia
Estonia
Luksembu...
Grecja

Szwecja J#

Dania

Niemcy
Polska
Wegry

Austria

Czechy

Litwa

£ o
T T T T T T

0 100 200 300 400 500

Postepowania nieprocesowe M Procesy cywilne

Zrodto: CEPEJ

Dane nie sa $cisle porownywalne ze wzgledu na zroznicowanie, jesli chodzi o zakres spraw
objetych obydwoma trybami w poszczegdlnych krajach. Jesli chodzi o przewleklosé¢

postepowania sadowego, Polska nie odbiega znaczaco od europejskiej $redniej™®.

Efektywnosc¢ sqdow: sredni czas dochodzenia naleznosci z umow drogg sqdowq

Efektywnos¢ sadow w sprawach gospodarczych mierzona jest w badaniu Doing Business,

przeprowadzanym przez Bank Swiatowy. Uzyty w DAP wskaznik'® przedstawia czas

5 Tamze, s. 184.
% Uzywany jest on przez GUS w ramach Systemu Monitorowania Rozwoju, zobacz:
http://strateg.stat.gov.pl/Home/Strateg.
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dochodzenia nalezno$ci z umow droga sadowa od momentu zlozenia przez sprzedajacego pozwu
w sadzie do chwili odzyskania przez niego dtugu. Metodologial’ badania w tym obszarze opiera
si¢ na pomiarze efektywnosci rozstrzygania przez sady krajowe modelowego sporu handlowego
dotyczacego zaptaty naleznosci wynikajacej z umowy sprzedazy towaréw. Pomiar obejmuje trzy
elementy: procedury, czas i koszty. Czas mierzony jest w dniach kalendarzowych od momentu
zlozenia przez wierzyciela pozwu w sadzie do chwili wyegzekwowania dtugu przez komornika;

obejmuje on zarowno dni, w ktérych podejmowane sg dziatania, jak i dni oczekiwania.

Polska zajmuje niskie, 55. miejsce na swiecie pod wzgledem czasu potrzebnego na $ciggnigcie

nalezno$ci. Wynosi on prawie 2 lata.

Dziatalnosé bieglych sqgdowych

W swoich wypowiedziach eksperci zwracali uwagg na problem funkcjonowania instytucji
biegtych sadowych. Szczegoélnie w sytuacjach, kiedy ekspertyzy przygotowane przez biegtych
sadowych maja uprzywilejowany status jako material dowodowy. Z opracowania
opublikowanego przez HFPC, Fundacje Batorego i Polska Rade Biznesu'® wynika, ze jest to
jeden z najdotkliwiej odczuwalnych niedostatkow sadownictwa w Polsce. Autorzy opracowania

wskazuja szczegolnie na nastgpujace istotne problemy i obszary wymagajace korekty:

— instytucje bieglych sadowych i instytutow specjalistycznych sg obecnie niedoregulowane, co

rodzi szereg problemow prawnych i faktycznych;

— system wylaniania podmiotéw opiniujacych dla potrzeb postgpowan przygotowawczych i
sagdowych jest niefunkcjonalny, gdyz nie gwarantuje doboru wysokiego poziomu merytorycznego

kandydatow;

— obecnie funkcjonujace narzedzia ewidencji bieglych i ich pracy nie pozwalaja na peine
zobrazowanie potencjalu naukowego i1 specjalistycznego, z ktorego moga korzysta¢ organy

wymiaru sprawiedliwosci;

— system wynagrodzen nie przyciagga do wykonywania funkcji biegtego najlepszych specjalistow;

7 http://www.doingbusiness.org/methodology/enforcing-contracts.

8B, Grabowska, A. Pietryka, M. Wolny przy wspolpracy naukowej A. Bodnara, Biegli sqdowi w Polsce, HFPC,
Fundacja Batorego i PRB 2014, s. 2.
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— mimo czesto niskiego poziomu merytorycznego opinii, sady traktuja ten dowod jako

szczegblny, bardziej wiarygodny niz inne;

— konieczna jest zmiana niekorzystnych nawykow organdéw procesowych w zakresie doboru

biegtych.

2.4.2 Eksperckie oceny dzialania wymiaru sprawiedliwosci

W ocenach systemu sagdownictwa najlepiej wypadaja sedziowie, gorzej oceniono sady jako
instytucje. Kompetencje 1 bezstronno$¢ s¢dzidéw uzyskaly noty pozytywne, cho¢ nie bardzo
wysokie. Jesli chodzi o instytucjonalng stron¢ dziatalno$ci sagdow, stosunkowo dobrze wygladaja
mozliwo$ci finansowe wymiaru sprawiedliwos$ci, jednak wyraznie gorzej — efektywno$¢ ich
wykorzystania. Wiele do Zyczenia pozostawia sprawno$¢ organizacyjna sadow, zwlaszcza ich
zdolno$¢ do szybkiego rozstrzygniecia spraw. Te dwa ostatnie aspekty oceniono na mniej niz 5

punktow w skali od 0 do 10.

Rys./Tab. 2.10 Ocena systemu sadownictwa

bezstronnos¢ sedziow

kompetencje sedziow

mozliwosci finansowe sgdow
efektywnos¢ wykorzystania srodkéw
sprawnos¢ organizacyjna sgdow

szybkosc¢ rozstrzygniecia spraw

Zrodto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 010
2.4.3 Spoleczne oceny dzialania wymiaru sprawiedliwo$ci®

Wyniki badah sondazowych na prdobach reprezentatywnych dla ogétu dorostych mieszkancow
Polski pokazuja, ze spoteczna ocena dzialan wymiaru sprawiedliwosci jest negatywna
(Boguszewski 2013). Co siodmy Polak (13%) ocenia go zdecydowanie zle, a blisko potowa
(48%) — raczej zle. Odpowiedzi ,,raczej dobrze” udzielito 27% ankietowanych, ,,zdecydowanie

dobrze” — tylko co setny (1%). Co dziewiaty respondent nie miat w tej kwestii zdania.

1Badanie Aktualne problemy i wydarzenia (271) przeprowadzono w dniach 30 listopada — 6 grudnia 2012 roku na
liczacej 1135 0sob reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski. R. Boguszewski, O
przestrzeganiu prawa i funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce.
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Rys./Tab. 2.11 Spoleczna ocena funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci

m Zdecydowanie dobrze

100% -
B Raczej dobrze
80% - ® Trudno powiedzieé
60% - M Raczej zle
B Zdecydowanie zle
40% -
20% -

0%

Zrodto: CBOS

Ocena funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci ulegta pogorszeniu w stosunku do roku 2007,
kiedy zaledwie 41% respondentdw ocenialo jego dziatanie krytycznie, a 46% bylo z niego

zadowolonych.

Do najczeséciej wymienianych problemow w funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwos$ci mozna
zaliczy¢ przewleklos¢ postgpowan sadowych (wymieniany przez 84% respondentow),
notoryczne opoznienia rozpraw (72%), zbyt wysokie koszty postepowaniem sadowym i zbyt
skomplikowane procedury postgpowan sadowych. Niski odsetek ankietowanych uwaza, ze
problemem sa zbyt niskie zarobki sedziow (7%), orzekanie zbyt wysokich kar za przestepstwa

(14%) 1 braki w administracji sagdowej (23%).
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Rys./Tab. 2.12 Problemy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce w opinii publicznej

| przewleklosépostepowansadowych ~— 84% 4%  12%

notoryczneopoznieniarozpraw 72% 10% 18%
zbyt wysokie koszty zwigzane z postepowaniem sadowym 2% 9% 19%
zbyt skomplikowane procedury postepowan sagdowych 71% 9% 20%
niewydolny system przeplywu informacji pomiedzy sadami 62% 10% 28%
orzekanie zbyt niskich kar za przestepstwa 60% 19% 21%
zla organizacje pracy w sadach 59% 14% 27%
wydawanie przez sedziow wyrokow na podstawie niewystarczajacego 58% 16% 26%
materialu dowodowego

korupcjewsrodsedziow 54% 17% 29%
zbyt niski poziom informatyzacji sadow 48% 22% 30%
zletraktowanieobywateli 48% 28% 24%
naruszanie przez sedziow przepisow w stosowaniu procedur 42% 21% 37%
niekompetencjesedziow 41% 31% 28%
nepotyzmprzywyborzelawnikow 34% 23% 43%
naduzywanietzw. tymczasowegoaresztowania 34% 36% 30%
zbyt rzadkie stosowanie tzw. tymczasowego aresztowania 31% 38% 31%
niewystarczajacaliczbesedziow 28% 42% 30%
braki kadrowe w administracji sadowej 23% 43% 34%
orzekanie zbyt wysokich kar za przestepstwa 14% 65% 21%
zbytniskiezarobkisedziow 7% 64% 29%

Zrédlo: CBOS

Sqdy i prokuratura

Jesli chodzi o oceng organéw wymiaru sprawiedliwosci w czasie, zarowno sady jak i prokuratura
oceniane s raczej zle?®. Odsetek os6b negatywnie oceniajacych dziatalnos¢ sadow jest wyzszy
niz odsetek o0sob dobrze oceniajacych ich prace. Ocena funkcjonowania sadow stopniowo
poprawiata si¢ od 2005 roku (w 2007 roku odsetek zadowolonych z funkcjonowania sagdoéw na
krétko przewyzszyl odsetek niezadowolonych), w 2011 nastgpit gwaltowny spadek zadowolenia
z dziatalnos$ci sadow. W 2013 roku potowa Polakoéw negatywnie ocenita funkcjonowanie sadow,

niespetna co trzeci respondent uwazal, iz sady dziataja dobrze.

20 Na podstawie comiesigcznych raportéw CBOS pt. Ocena instytucji publicznych.
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Podobnie wyglada sytuacja w przypadku prokuratury, cho¢ tu odsetek zadowolonych z
funkcjonowania tej instytucji przewyzszyl odsetek niezadowolonych dwukrotnie, w 2007 i 2010
roku (po rozdziale Prokuratury i Ministerstwa Sprawiedliwo$ci). Jednak, podobnie jak w
przypadku sadow, w 2011 nastgpit gwaltowny spadek zadowolenia z funkcjonowania

prokuratury.

Rys./Tab. 2.13 Spoleczna ocena dzialalnosci sadow i prokuratury

Spoteczna ocena dziatalnosci sadéw i prokuratury

80

Sady Dobra

Sady Zta === Prokuratura Dobra === Prokuratura Zta

Zrodto: CBOS

Zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci

Zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci w Polsce ($rednia 3,66%1) jest jednym z najnizszych w
Europie. Wyniki analiz pokazuja, ze $rednie zaufanie do wymiaru sprawiedliwos$ci w Kkrajach

postkomunistycznych jest nizsze niz w dojrzatych demokracjach.

O braku zaufania do polskich instytucji wymiaru sprawiedliwos$ci §wiadczy tez ogromny odsetek
Polakéw, ktorzy deklaruja wigksze zaufanie do wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu (72%) niz do rozstrzygnie¢ krajowych sadow (14%). 6% ankietowanych
uzaleznia swoje zaufanie do jednej lub drugiej instytucji od rodzaju sprawy, 7% nie ma zdania na

ten temat.

21 Srednia warto$¢ odpowiedzi na jedenastostopniowej skali, gdzie 0 oznacza brak zaufania, a 10 calkowite
zaufanie).
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Rys./Tab. 2.14 Zaufanie do wymiaru sprawiedliwos$ci obywateli krajow Europy
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Zrédto: EuropeanSocialSurvey 6
2.4.4 Dostep do prawa

Wielkos¢ srodkéw publicznych przeznaczanych na pomoc prawng stanowi miar¢ intensywnosci
dziatan wladz na rzecz zapewnienia dostepno$ci wymiaru sprawiedliwosci wszystkim
obywatelom. Pomoc prawna definiowana jest jako pomoc udzielona przez wladze publiczne
osobom niemajacym $rodkéw na obrone przed sadem. Panstwo gwarantuje dostep do bezplatnej
pomocy prawnej jedynie na etapie sgdowym. Jest ona dostgpna dla 0osob o niskich odchodach w
formie adwokata z urzgdu. Nie ma natomiast zadnych rozwigzan gwarantujagcych obywatelom

dostep do bezptatnej pomocy prawnej na etapie przedsagdowym??

Czynnikiem zaostrzajagcym skutki stabo$ci systemu prawnej jest jego nieprzejrzystos$¢ regulacji
prawnych i brak infrastruktury umozliwiajacej obywatelom zapoznanie si¢ z nimi. Jak wynika z
badan INPRIS, ,,Obowigzujace obecnie regulacje prawne dotyczace oglaszania aktow
normatywnych, przepisy regulujace dostgp do informacji publicznej oraz praktyka instytucji
publicznych nie zapewniaja wystarczajacych narzedzi umozliwiajacych obywatelom dostep do

pelnej, aktualnej i przejrzystej wiedzy o obowigzujacym prawie”?3.

220méwienie zagadnienia mozna znalezé w: J. Winczorek, Przeglad literatury na temat dostepnosci i korzystania z
pomocy prawnej, Warszawa: Instytut Prawa i Spoteczenstwa, 2012.

BPowszechny dostep do aktéw prawnych i orzeczen sqdowych, Instytut Prawa i Spoteczenistwa, grudzien 2010
[online]. Dostgpny w internecie

http://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/pomoc_prawna/Powszechny dostep_do_aktow_prawnych_i_
orzeczen_sadowych.pdf (dostep 20.03.2014).
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Porownanie migdzynarodowe

Kraje europejskie bardzo roznig si¢ zakresem pomocy prawnej dla obywateli. Najwiecej w tej
sprawie robig kraje Europy Péinocnej 1 Zachodniej, a takze Bosnia i Hercegowina. Wigkszo$¢
krajow Europy Srodkowej i Wschodniej znajduje si¢ na przeciwlegtym biegunie. Polska nalezy
do grupy krajow przeznaczajacych niewielka czgs¢ PKB na zapewnienie dostgpu do prawa

osobom, ktorych nie sta¢ na adwokata lub radce prawnego?.

Rys./Tab. 2.15 Wydatki na pomoc prawna w przeliczeniu na obywatela w réznych krajach Europy
w (% PKB per capita)

Anglia i Walia
Holandia
Szwecja
Bosnia i Hercegowina
Portugalia
Francja
Czechy
Niemcy

Litwa
Witochy
Polska

totwa
Stowacja

Grecja

Wegry

0 0,05 0,1 0,15 0,2 0,25

Zrodto: CEPEJ

Opinie eksperckie

Pytania na temat réwno$ci dostgpu do prawa zadaliSmy w sondazu eksperckim. Zdaniem
specjalistow sady z reguty traktuja obywateli jednakowo (warto$¢ bliska 7 w skali od 0 do 10), co
jednak nie znaczy, ze wszyscy obywatele majg jednakowy dostep do prawa bez wzgledu na wiek,

pte¢, wyznanie, pozycje materialng, wyksztalcenie, pochodzenie spoleczne, narodowos¢ i

Z4Evaluation of European Judicial Systems, dz.cyt., s. 46.
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orientacj¢ seksualng (warto$¢ nieco powyzej 5). Czynniki ograniczajace faktyczny dostep do
prawa to, zdaniem specjalistow, przede wszystkim skomplikowane procedury utrudniajgce
poruszanie si¢ w systemie osobom stabo wyksztalconym 1 posiadajagcym ograniczone
kompetencje poznawcze i kulturowe. Inni méwili o niskiej kulturze prawnej spoteczenstwa oraz

o braku §wiadomosci regut rzadzacych aparatem sagdownictwa.

Rys./Tab. 2.16 Ocena réwnosci wobec prawa

Jednakowe traktowanie przez sady

Rownos¢ dostepu do prawa

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Monitoring sqdow

Kondycja sadow jest przedmiotem badania Obywatelski monitoring sqgdow prowadzonego
corocznie przez Fundacje Court Watch. Miedzy lipcem 2012 a lipcem 2013 roku obserwowano

6938 rozpraw 1 posiedzen oraz 501 budynkow sadowych.

Obserwacje Court Watch pochodzg ze 125 sadéw powszechnych (w tym z 3 sadow apelacyjnych
oraz 30 okregowych), z 4 wojewddzkich sadéow administracyjnych, z Naczelnego Sadu

5

Administracyjnego oraz Sadu Najwyzszego — lacznie ze 131 sadow w Polsce?. Ponizej

prezentujemy wybrane wskazniki efektywnosci i dostepnosci sadow.

Wskaznikiem sprawnosci organizacyjnej moze by¢ odbycie si¢ zaplanowanych rozpraw. Badacze

sprawdzili, czy rozprawa (posiedzenie) umieszczona/e na wokandzie si¢ odbyta/o.

Wyniki sg nastepujace: w 89% — tak, w 10% — nie, (4% zostata odrzucona, 4% zostata odwotana,

2% inne przypadki). Zaplanowane rozprawy/posiedzenia czesto sie¢ opOzniajg: dla rozprawy

BObywatelski Monitoring Sqdéw 2012/2013 — wersja robocza, red. B. Pilitowski, S. Burdziej, Fundacja Court Watch
Polska, Torun 2013.
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kolejnej w danym dniu op6znienie dotyczy 42% spraw, dla rozprawy pierwszej w danym dniu —

opoznionych jest 45% spraw.

Roéwnos¢ traktowania stron jest podstawa rzetelnego procesu. Obserwatorzy sprawdzali, czy
sedzia traktowal obie strony tak samo, to znaczy dawal im réwne warunki przedstawienia

swojego stanowiska. Odstepstwa zanotowano sporadycznie — w 2% przypadkow.

W 17% obserwacji zanotowano odstepstwa od zasad protokotowania: w 4% sedzia nie dyktowat
do protokotu, w 1% dyktowat, ale pomijat istotne informacje, a w 12% — tylko poprawiat lub

uzupelniatl protokolanta, ktory pisat sam.

Dostep do co piatego budynku sadu jest utrudniony dla os6b niepetnosprawnych (w niektérych
istnieje dla nich osobne wejscie). W 30% zbadanych budynkow wystepowaty bariery
architektoniczne uniemozliwiajace korzystanie z niego osobom poruszajacym si¢ na woézkach
inwalidzkich, na przykilad schodki, waskie korytarze, drzwi. Jest to znaczacy spadek w
porébwnaniu z badaniem przeprowadzonym w latach 2011-2012, kiedy istnienie barier
stwierdzono w az 45% odwiedzonych budynkow. Likwidacja barier postepuje szybciej w

miastach duzych (powyzej 400 tys. mieszkancow) — znaleziono je w co piatym budynku sadu.

2.5 Praworzadnos¢ w spoleczenstwie

Badania opinii publicznej pokazuja postawy spoteczenstwa wobec przestrzegania prawa.

Dostarczaja informacji na temat praworzadno$ci obywateli i1 prestizu prawa.

2.5.1 Przestrzeganie prawa?

Negatywnie oceniany jest stosunek Polakow do przestrzegania prawa. Zdaniem potowy
ankietowanych (51%) wiekszo$¢ zwyklych ludzi czgsto nie przestrzega prawa, a wedlug 44%
wiekszos¢ zazwyczaj go przestrzega. Az 57% ankietowanych jest zdania, ze prawo w Polsce jest
egzekwowane mniej rygorystycznie niz kilka lat temu. Przeciwnego zdania jest co piaty

ankietowany (21%), 22% nie ma zdania na ten temat (Boguszewski 2012).

26Badanie CBOS Aktualne problemy i wydarzenia (271) przeprowadzono w dniach 30 listopada — 6 grudnia 2012
roku na liczacej 1135 osdb reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski.

52



2.5.2 Stosunek do débr publicznych i moralno$é?’

Niezbyt pozytywnie oceniany jest stosunek Polakéw do prawa i wlasnos$ci publicznej. Az 56%
respondentéw jest przekonanych, ze ludzie w Polsce nie placa uczciwie podatkow. Jeszcze
wyzszy odsetek (64%) zywi przekonanie, ze Polacy nie szanuja wtasnosci publicznej, nie potrafig
ograniczy¢ swoich potrzeb tak, by uwzgledni¢ interesy innych (59%) ani nawet dogadac¢ si¢, by

co$ wspolnie zrobié¢ (46% - Hipsz 2012).

Rys./Tab. 2.17 Postrzegany stosunek do prawa i wlasnosci publicznej

szanujawlasnos¢publiczng 29% 64% 7%
sa sklonni do kompromiséw — potrafia ograniczy¢ swoje potrzeby  32% 59% 9%
tak, by uwzgledni¢ interesy innych

uczciwieplacapodatki 35% 56% 9%
potrafia si¢ dogadaé, zrobi¢ co$ wspolnie 46% 46% 8%

Zrédto: CBOS — Hipsz 2012

Respondentéw proszono o wyrazenie stosunku do szeregu zachowan spotykanych w zyciu
spotecznym i prywatnym, ktore moga zosta¢ uznane za niepozadane badz budzié¢ sprzeciw?®. Jak
wida¢, szczegodlng spoteczng akceptacja ciesza sie przestgpstwa i1 wykroczenia skarbowe.
Wigkszos¢ dorostych aprobuje nieptacenie ZUS, PIT, abonamentu RTV oraz akcyzy na alkohol i
papierosy, a okoto dwoch piatych — zaniechanie oplaty za przejazd komunikacja miejska i

nieptacenie czynszu.

2’Badanie CBOS Aktualne problemy i wydarzenia (269) przeprowadzono w dniach 4 — 10 pazdziernika 2012 roku na
liczacej 1007 0s6b reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski.

28 Zmienna mierzona na skali 1-6, gdzie 1 oznacza, ze dane zachowanie wcale nie przeszkadza, nie interesuje
badanego, a 6 — ze bardzo mu przeszkadza, budzi jego sprzeciw; z analizy wykluczono odpowiedzi ,trudno
powiedziec”.
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Rys./Tab. 2.18 Akceptacja zachowan bezprawnych i nagannych

Kto§ wynosi $mieci z gospodarstwa domowego do 2% 2% 8% 88% 5,76 (0,84)
lasu

Kto§ odprowadza nieoczyszczone S$cieki do 2% 2% 12% 84% 5,68 (0,92)
pobliskiej rzeki, jeziora

Kto§ prowadzi samochéd na lekkim rauszu, po 2% 3% 11% 84% 5,67 (0,96)
niewielkiej iloSci alkoholu

Kto$ nie sprzata z chodnika odchodéw swojego 3% 6% 22% 67% 5,32 (1,23)
psa

Kto$ rzuca papierki gdzie popadnie 3% 10% 28% 59% 5,14 (1,30)
Radny nie przychodzi na swoje dyzury 8% 8% 27% 53% 4,91 (1,57)
Urzedniczka zalatwia prywatne sprawy w 6% 11% 30% 51% 4,90 (1,51)
godzinach pracy

Kto$ zostaje przyjety poza kolejka na panstwowa 8% 11% 27% 52% 4,83 (1,60)
wizyte do lekarza specjalisty

Kto$ pobiera zasilek dla bezrobotnych, mimo ze 11% 11% 24% 52% 4,71 (1,74)
pracuje

Kierowca samochodu lamie obowiazujace 7% 15% 32% 46% 4,69 (1,56)
ograniczenia predkosci

Kto$ placi podatki mniejsze niz powinien 9% 14% 30% 44% 4,60 (1,66)
Komus$ udaje si¢ nie placi¢ za prad 14% 11% 25% 48% 4,57 (1,82)
Kto$ zakléca cisze sgsiadom miedzy godzing 22.00 9% 16% 31% 43% 4,56 (1,66)
i 6.00

Kto§ przechodzi przez skrzyzowanie na 13% 18% 20% 48% 4,43 (1,85)
czerwonym Swietle

Kto$ pije alkohol w miejscu publicznym 11% 18% 28% 42% 4,42 (1,75)
Kto§ przynosi do pracy ,lewe” zwolnienie 13% 16% 27% 42% 4,36 (1,82)
lekarskie

Kto$ sprowadza towary z zagranicy i nie placi cla 15% 20% 26% 45% 4,11 (1,87)
Kto$ nie placi czynszu za mieszkanie 18% 18% 27% 33% 4,02 (1,89)
Kto$ pali papierosy na przystanku autobusowym 26% 18% 22% 34% 3,74 (2,04)
Kto$ jezdzi ,,na gape” autobusem, tramwajem lub 23% 21% 26% 28% 3,68 (1,95)
pociagiem

Kto$ nie dokreca kranu w swoim domu 24% 24% 24% 26% 3,57 (1,94)
Kto§ kupuje bez akcyzy tansze papierosy lub 32% 20% 21% 24% 3,29 (2,01)
alkohol

Kto$ nie zwraca w terminie ksigzki do biblioteki 24% 29% 26% 18% 3,27 (1,82)
Kto$ nie placi abonamentu radiowo-telewizyjnego 37% 22% 19% 19% 2,97 (1,96)
Ktospracuje ,,naczarno” 37% 28% 18% 14% 2,78 (1,83)
Kto$ melduje dziecko u znajomych, aby dostalo 38% 25% 17% 13% 2,73 (1,83)
miejsce w pobliskiej szkole

Zrédto: CBOS
2.6  Wolnosciobywatelskie

Ochrona podstawowych praw i wolno$ci obywatelskich byta przedmiotem sondazu eksperckiego.
Zdaniem specjalistow Polska jest wolnym krajem, jesli wzia¢ pod uwage mozliwos¢ zaktadania i

przystepowania do stowarzyszen, a takze prawo do zgromadzen. Zar6wno ochrona prawna, jak i
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praktyka uzyskaty wysokie oceny. Eksperci nie dostrzegaja tu istotnych probleméw i sg co do

tego zgodni.

Rys./Tab. 2.19 Ocena ochrony praw obywatelskich

Prawo do stowarzyszen
Wolnos¢ stowarzyszen w praktyce

Prawo do zgromadzen

Wolnos¢ zgromadzen w praktyce

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Dzialalnosé¢ Rzecznika Praw Obywatelskich

Instytucja stojaca na stoi na strazy wolnosci, praw cztowieka 1 obywatela jest w Polsce Rzecznik
Praw Obywatelskich. Instytucja ta cieszy si¢ szacunkiem u obywateli $wiadomych jej

dziatalnosci, cho¢ jej znajomos$¢ w spoleczenstwie nie jest powszechna. Wedtug badan CBOS

39% dorostych Polakéw ocenia RPO dobrze, 16% Zle, a 45% nie ma zdania o jego dziatalno$ci®®.

Urzad ten uzyskuje wysokie oceny u ekspertow Instytutu Spraw Publicznych. Piszg oni, ze

(...) wysoka ocena funkcjonowania tej instytucji wynika migdzy innymi z niekwestionowanego
prestizu, ktorym si¢ ona cieszy. Wedlug kryteridw, ktoérymi si¢ poshugiwano, monitorujac urzad
rzecznika, wypadal on réowniez bardzo dobrze — gltownie dzieki zachowaniu wysokiego poziomu
wewnetrznej transparentnosci dziatania, silnej pozycji rzecznika wobec innych organow wiadzy,
niezaleznosci od biezacej sytuacji politycznej i profesjonalizmowi dzialania. Dobry wynik Rzecznika
Praw Obywatelskich (...) jest (...) przede wszystkim rezultatem obiektywnych uwarunkowan

decydujacych o formalne;j sile tej instytucji®C.

29 http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_128_12.PDF.
30 http://www.isp.org.pl/strona-glowna,mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce,rzecznik-praw-
obywatelskich,772.html.

55



2.7  Cywilna kontrola nad wojskiem, policja i stuzbami specjalnymi

Eksperci pozytywnie ocenili cywilng kontrole nad wojskiem i tajnymi stuzbami, przy czym co do
kontroli nad sitami zbrojnymi nie ma wigkszych watpliwosci, kontrowersje wzbudzaja natomiast
dziatania stuzb takich jak ABW czy CBA. Wigksze rozbiezno$ci opinii ekspertow wynikaja

prawdopodobnie z mniejszej wiedzy na temat mechanizméw kontroli.

Rys./Tab. 2.20 Ocena kontroli nad wojskiem i stuzbami specjalnymi

0 2 4 6 8 10

Sity zbrojne

Stuzby specjalne

_ S S

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Komentujac swoje wypowiedzi, eksperci DAP podkreslali, ze zarowno w przypadku wojska, jak
1 shuzb specjalnych kontrola moze by¢ jedynie powierzchowna lub fasadowa. Stuzby mundurowe
kieruja si¢ wlasng wewnetrzng logika dziatania i cywilni przelozeni moga nie mie¢ pelnego

wgladu z cato$¢ dziatan tych instytucji.

Rys./Tab. 2.21 Czy w Polsce istnieja instytucje dzialajace poza prawem?

0 2 4 6 8 10

Zrodto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Zasadniczo nie ma w Polsce znaczacych instytucji stojacych poza prawem — takich, ktérych
obowigzujace prawo w jakich$ aspektach nie dotyczy lub dotyczy jedynie formalnie. Chodzi o
nieformalne zwolnienie z obowiazkow, specjalne przywileje, uprzywilejowane stosunki z

wladzami. Ocena powyzej 7 oznacza, ze ich uprzywilejowanie nie jest znaczace.
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Respondenci dostrzegajacy istnienie instytucji korzystajacych z réznego rodzaju formalnych i
nieformalnych zwolnien wskazywali, kogo one dotycza. Najczesciej mowili o koSciotach ogolnie
1 Kosciele katolickim w szczegdlnosci. Koscioty nie podlegaja w pelni niektorym ustawom, na
przyktad ustawie o ochronie danych osobowych. Pojedynczy eksperci mowili o oligarchii

finansowej, a takze o zwiazkach sportowych?.,

2.8 Podsumowanie

Ocena polskiej demokracji pod wzgledem jakosci rzadéw prawa nie jest jednoznaczna. Wydaje
si¢, ze — podobnie jak w przypadku niektorych innych aspektow — formalne rozwigzania
systemowe mozna oceni¢ lepiej niz praktyke funkcjonowania instytucji. Problemem jest niski

poziom kultury prawnej w spoteczenstwie.

Najogolniej mozna stwierdzi¢, ze Polska jest panstwem prawa — dotyczy ono wszystkich
obywateli 1 instytucji. Stanowione jest w wyniku demokratycznych procedur. Przestrzegane sa
podstawowe prawa obywatelskie. Na tle innych krajow o zblizonych uwarunkowaniach

spoteczno-politycznych Polska prezentuje si¢ zadowalajaco.

Jezeli chodzi o materialne podstawy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwos$ci, w rankingu
krajow europejskich Polska plasuje si¢ wysoko. Panstwo przeznacza znaczaca cz¢$¢ PKB na sady

1 prokurature. Zatrudnienie jest tam wysokie. Pozycja ekonomiczna s¢dziow jest rowniez dobra.

Ocena dzialalno$ci sadow powszechnych nie jest wysoka. Sa one zle zorganizowane i
niewydolne. Bardzo dotkliwym problemem, dostrzeganym przez znaczaca wigkszo$¢
spoteczenstwa, ekspertow DAP 1 ekspertow zewnegtrznych, jest przewlektos¢ postgpowan
sadowych. Szczegdlnie dlugo trwa egzekwowanie uméw handlowych. Czesciowo wynika to ze
ztej organizacji pracy wewnatrz sagdow. Szczegdlnym problemem jest funkcjonowanie bieglych:

czesto maja niskie kompetencje i nieuregulowany status.

Innym istotnym problemem jest jako$¢ stanowionego przez Sejm prawa. Jest ono dla obywateli

niespojne 1 niezrozumiate, a takze niestabilne. Jednym z powodow takiego stanu rzeczy jest

31Przykladem moze by¢ wymuszanie przez zwiazki sportowe, takie jak UEFA, na panstwach w drodze umow
segmentoOw wiladzy politycznej na okres na przyktad igrzysk sportowych (dotyczy to na przyktad finansow) K.
Tetlak, Opodatkowanie dochodow sportowcow biorgcych udzial w miedzynarodowych zawodach sportowych,
Warszawa 2012, rdz. IV.
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nadmierna oddolno$¢ tego procesu — znaczaca liczba poprawek poselskich zaburzajacych logike
ustaw. Prawo jest niespdjne, tworzone ad hoc, a kolejne rzady nie dbajg o spojnosc¢ tworzonych
regulacji z istniejgcym dorobkiem. Chaos poglebia tworzenie nowych, regulacji

wprowadzajacych w zycie zalecenia unijne — czg¢sto sg one niespdjne z istniejgcymi regulacjami.

Istnieja znaczace nierownosci w dostepie do prawa. Panstwo robi niewiele, aby ulatwic
najbiedniejszym korzystanie z sgdéw. Skomplikowanie procedur powoduje, ze poruszanie si¢ w
systemie prawnym wymaga znaczgcych kompetencji kulturowych 1 intelektualnych,

niedostepnych dla wielu obywateli.

Spoteczne podstawy panstwa prawa sg stabe. Wedlug opinii publicznej wielu obywateli nie

przestrzega prawa. Wielu tez akceptuje bezprawne dziatania.

58



Bibligrafia
Biata Ksiega — 35 rekomendacji, do ktorych realizacji nowy rzqd powinien przystgpi¢ w
pierwszym roku dziatalnosci, PKPP Lewiatan, 2011.

R. Boguszewski, O przestrzeganiu prawa i funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce,
raport CBOS [online]. Dostgpny W internecie:
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_005_13.PDF (dostep 18.03.2013).

Doing Business 2013 [online]. Dostepny w internecie:
http://www.doingbusiness.org/methodology/enforcing-contracts (dostep 22.11.2013).

Evaluation of European Judicial Systems, 2012 [online]. Dostepny w internecie:
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/evaluation/ (dostep 22.11.2013).

B. Grabowska, A. Pietryka, M. Wolny przy wspotpracy naukowej A. Bodnara, Biegli sqdowi W
Polsce, HFPC, Fundacja Batorego i PRB 2014.

N. Hipsz, O dobrach wspolnych i moralnosci publicznej, raport CBOS 2012 [online]. Dostgpny
w internecie: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_155_12.PDF (dostep 20.02. 2013).

N. Hipsz, Oceny instytucji publicznych, raport CBOS 2012
http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_128 12.PDF, (dostep 9.4.2014).

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce, Instytut Spraw Publicznych [online]. Dostgpny
w internecie: http://www.isp.org.pl/strona-glowna,mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-
polsce,rzecznik-praw-obywatelskich,772.html (dostep 9.4.2010).

Obywatelski Monitoring Sgdow 2012/2013, wersja robocza, red. B. Pilitowski, S. Burdziej,
Torun: Fundacja Court Watch Polska 2013.

Polska 2030. Wyzwania rozwojowe Zespot Doradcow Strategicznych Premiera, KPRM, 2009.

Powszechny dostep do aktow prawnych i orzeczen sqdowych, Instytut Prawa i Spoteczenstwa,
grudzien 2010.

K. Tettak,Opodatkowanie dochodow sportowcow biorgcych udzial w miedzynarodowych
zawodach sportowych, Warszawa 2012.

J. Winczorek, Przeglqd literatury na temat dostepnosci i korzystania z pomocy prawnej.
Warszawa: Instytut Prawa 1 Spoleczenstwa 2012.

World Governancelndicators [online]. Dostepny w internecie:
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc (dostep 7.12.2013).

Zielona ksigga: System stanowienia prawa w Polsce. Kancelaria Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej i Forum Debaty Publicznej, Warszawa 2013.

59


http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_005_13.PDF
http://www.doingbusiness.org/methodology/enforcing-contracts
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/evaluation/
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_155_12.PDF
http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_128_12.PDF
http://www.isp.org.pl/strona-glowna,mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce,rzecznik-praw-obywatelskich,772.html
http://www.isp.org.pl/strona-glowna,mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce,rzecznik-praw-obywatelskich,772.html
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc

3. Media

Srodki masowego przekazu sa niezbednym elementem mechanizmu odpowiedzialnoéci wadzy
publicznej. Obiektywna 1 prawdziwa wiedza o dzialaniach politykéw 1 instytucji pozwala
obywatelom podejmowac dziatania zmierzajace do korekty polityki lub zmiany ekipy rzadzacej.
Warto podkresli¢, ze media interesujg nas jedynie jako zrédto informacji o sferze publicznej, ze

szczegblnym uwzglednieniem instytucji politycznych.

3.1 Wolnos¢ stowa

Konstytucyjnie zagwarantowana i praktycznie przestrzegana wolno$¢ slowa jest podstawa
sprawnie funkcjonujacej demokracji. Audyt sytuacji mediow w Polsce warto rozpocza¢ od
porownania z krajami w podobnej sytuacji politycznej i1 gospodarczej. Takim punktem

odniesienia moga by¢ kraje cztonkowskie UE z Europy Srodkowej i Wschodnie;j.

3.1.1 Kontekst miedzynarodowy

Wolnosciag $rodkdw masowego przekazu na $wiecie zajmuje si¢ migdzy innymi organizacja
Freedom House. W corocznych badaniach poréwnawczych ocenia ona poziom zagrozenia dla
wolnosci stowa w poszczegdlnych regionach 1 panstwach. Jezeli spojrze¢ na kondycj¢ polskich
mediow w kontek$cie miedzynarodowym, ocena jest pozytywna. Wedlug ostatniego raportu
Freedom of the Press, media w Polsce sg wolne. Sposrod krajow srodkowoeuropejskich
nalezacych do Unii Europejskiej status taki maja tez media w Estonii, Czechach, Stowenii, na
Stowacji, Litwie, 1 Lotwie. Sytuacja mediow w pozostatych czterech krajach (na Wegrzech, w

Butgarii, Chorwacji i Rumunii) jest gorsza — sa one czesciowo wolne®.

2Freedom of the Press 2013 [online]. Dostepny w internecie:http://www.freedomhouse.org/report-
types/freedom-press (dostep 13.12.2013).
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Wsrdd czynnikéw ograniczajacych wolnos$¢ stowa w Polsce eksperci Freedom House zwracaja
uwage na dziatanie przepiséw dotyczacych pomowienia (art. 212 KK), a takze przepisy
dotyczace obrazy uczu¢ religijnych i obrazy glowy panstwa. Zwracaja tez uwage na przypadki
ingerencji wilascicieli w lini¢ redakcyjng niektorych gazet, podajac przyktad dziennika
»Rzeczpospolita”. Podkreslaja stabe podstawy ekonomiczne mediéw publicznych, zwigzane z
niskim poziomem $ciggalno$ci abonamentu radiowo-telewizyjnego. Klopoty ekonomiczne
dotyczg catego sektora medidéw — z powodu malejacej popularnosci sg one zmuszone ograniczaé

dziatalnos$¢ 1 zmniejszaé zatrudnienie.

Rys./Tab. 3.1 Wolnos¢ mediéow w krajach ESiW nalezacych do UE (nizsze warto$ci oznaczaja
wigksza wolnos¢)

45

Estonia
Czechy
Stowacja
Litwa

Stowenia

Polska

totwa
Wegry
Butgaria

Chorwacja

Rumunia

Zrodto: Freedom House — Freedom of the Press

Inne migdzynarodowe badanie wolnosci prasy przeprowadza rokrocznie francuska organizacja
Reporterzy Bez Granic. Jest to tak zwany Indeks Wolnosci Prasy®. Okresla on poziom wolnosci,
ktora cieszg si¢ dziennikarze, redakcje 1 wydawcy w poszczegdlnych krajach, a takze stosunek

wiladz do tego stanu rzeczy. Wyniki ogloszone przez te¢ organizacj¢ sg zblizone do rezultatoéw

33 http://en.rsf.org/spip.php?page=classement&id_rubrique=1054.
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indeksu Freedom House. Pod wzgledem wolno$ci prasy sytuacje w Polsce okreslono jako

zadowalajgca. Wsrod krajow regionu lepszy wynik zanotowano tylko w Estonii i Czechach.

3.1.2 Wolno$¢ stowa w opinii ekspertow DAP
Polska jest krajem, w ktorym panuje wolnos¢ stowa. Prawne gwarancje wolno$ci stowa oceniono

bardzo wysoko, natomiast praktyke nieco gorzej, lecz tez wyraznie pozytywnie.

Najcze$ciej wymieniane przez ekspertow ograniczenia wolnosci stowa zwigzane sg z czynnikami
ekonomicznymi to fakt, ze wolno$¢ prasy jest ograniczcona wymogami wolnego
rynku.Szczegodlnie podatna na ograniczenia jest prasa, co jest zwigzane z malejagcym naktadem.
Media zalezne sa od reklamodawcow, co skutkuje autocenzurg, szczegoélnie w przypadku
dziennikarstwa $ledczego. Niektorzy wskazywali na ograniczenia prawne — art. 212 KK,
dotyczacy pomoéwienia. Krytykowano takze prawo umozliwiajagce samorzadom lokalnym

wydawanie prasy, co niszczy rynek.

Rys./Tab. 3.2 OcenawolnoS$cistowa

0 2 4 6 8 10

Prawna ochrona

Wolnos¢ stowa w praktyce

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Waznym elementem wolno$ci mediow jest ich niezaleznos$¢ od naciskéw politycznych. Sytuacja
w mediach prywatnych przedstawia si¢ pod tym wzgledem nieco lepiej niz w publicznych, co
prawdopodobnie jest zwigzane z instytucjonalnym usytuowaniem TVP i PR, z ktérego wynika

zwyczaj obsadzania stanowisk zgodnie z kluczem politycznym.

Zarowno w mediach publicznych, jak i w prywatnych w ostatnich latach mozna zaobserwowac

poprawe sytuacji.
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Rys./Tab. 3.3 Ocena politycznych ingerencji w media

w mediach publicznych
dynamika w mediach publicznych

w mediach prywatnych

dynamika w mediach prywatnych

Zrédlo: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Innym aspektem wolnosci medidéw jest uniezaleznienie ich od ingerencji w tresci spowodowane
czynnikami ekonomicznymi. Sa to na przyklad sytuacje, w ktorych decyzja o publikacji
materialdw dyktowana jest obawa o utrat¢ reklamodawcow lub wspodtzaleznosciami miedzy
firmami nalezacymi do jednego wlasciciela. Media publiczne s3 w mniejszym stopniu poddane
tego rodzaju presji, natomiast w mediach prywatnych sytuacja wyglada znacznie gorze;j.
Zjawiska takie wystepuja — prywatni nadawcy i1 prasa pozostaja pod presja ekonomiczna na

publikowanie informacji.

Rys./Tab. 3.4 Ocena wolnosci od presji ekonomicznej

w mediach publicznych

w mediach prywatnych '

d d

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Jakie sg mechanizmy wywierania takiej presji? Po pierwsze, dzieje si¢ tak przy zamieszczaniu
ogloszen instytucji panstwowych 1 spotek skarbu panstwa — media, ktore uzyskuja te kontrakty,
sa uprzywilejowane. Po drugie, niektére media naleza do wiascicieli majacych tez inne,
niezwigzane z mediami interesy — powoduje to oczywista presje, by unika¢ publikowania

negatywnych materiatlow o tych powigzanych przedsigwzieciach.
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Rys./Tab. 3.5 Ocena wolnosci od ingerencji wlascicieli mediéw

0 2 4 6 8 10

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Ingerencje wilascicieli mediow prywatnych w tresci zdarzajg si¢, lecz w do$¢ zgodnej opinii

ekspertdw nie sg powszechnym zjawiskiem.

3.2 Jakos¢ informacji o sferze publicznej

Media interesuja nas jako zrodto informacji o sferze publicznej — do jakiego stopnia zapewniaja
obywatelom pelna, prawdziwa i1 obiektywng informacj¢ na temat dzialalnosci instytucji
demokracji przedstawicielskiej? Od jakosci tych informacji zalezy, czy obywatele moga podjac

w wyborach optymalng decyzj¢.

3.2.1 Kontekst miedzynarodowy

Znaczacym przedsiewzigciem pozwalajacym skontekstualizowa¢ stan mediow w Polsce s3
opracowane przez Fundacje Bertelsmanna wskazniki zrOwnowazonego rzadzenia
(SustainableGovernancelndicators, SGI%*). Stuza one do oceny stanu instytucji publicznych w
krajach nalezacych do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Ich celem jest
okreslenie obszarow wymagajacych reformy systemu instytucjonalnego. Poréwnawczy charakter
wskaznikow ma na celu stworzenie punktow odniesienia dla efektywnych strategii

zapewniajacych zrbwnowazony rozwoj.

Jednym z wymiarow SGI jest jako$¢ demokracji, natomiast jednym z jej aspektow jest dostep
obywateli do informacji o sferze publicznej. Chodzi o odpowiedZ na nastgpujace pytania: czy
media sg niezalezne? Czy sg pluralistyczne, to znaczy czy wyrazaja zréznicowane opinie? Czy
istnieje rzeczywisty dostep do informacji na temat prac rzadu? Odpowiedzi na te trzy pytania s3
standaryzowane i stanowiag komponenty sktadowe wskaznika ogélnego, okreslanego jako dostep

do informacji.

3http://www.sgi-network.org/index.php.
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Na tle pozostatych krajéow OECD Polska zajmuje umiarkowanie wysoka pozycj¢: zostata
zaliczona do grupy krajow z grupy Sredniej wyzszej, czyli takich, w ktorych panuje wolnos¢
stowa, bywa jednak czasem ograniczana przez rzad, a rynek naznaczony rosnaca konsolidacja.
Sytuacja w Polsce jest porownywalna z zanotowanag w Czechach. Wyniki wszystkich trzech

wskaznikow czgstkowych sg do siebie zblizone — przyjmujg wartosci 7 lub 8.

Rys./Tab. 3.6 Ocena dostepu do informacji w roznych krajach (wg SustainableGovernance Index
2011)
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Witochy
Stowacja
Korea Pd.

Zrodto: Sustainable Governance Indicators 2011

65



3.2.2  Ocena radia i telewizji w sondazach przeprowadzonych na reprezentatywnej probie
ludno$ci®

Ocena trzech analizowanych stacji telewizyjnych przez ogédt obywateli jest zdecydowanie dobra.

Mimo licznych réznic pomiedzy telewizja publiczng a prywatnymi stacjami TVN 1 Polsat,

podobny odsetek (blisko 80%) Polakéw ocenia je pozytywnie. Opinia na temat poszczegdlnych

stacji podlega nieznacznym wahaniom w czasie ($redni odsetek 0s6b dobrze oceniajacych

telewizje w latach 2002-2013 wynosi 77% dla TVN (przy odchyleniu standardowym réwnym
4,12), 77% dla Polsatu (odchylenie standardowe 4,48) oraz 80% dla TVP (odchylenie

standardowe 3,21). Interesujacy jest fakt, iz w ostatnim roku wszystkie trzy stacje poprawity

notowania — po trwajacym od kilku lat trendzie spadkowym (najnizszy odsetek zadowolonych z

funkcjonowania telewizji odnotowano w marcu 2013).

Rys./Tab. 3.7 Pozytywne oceny kanaléw telewizyjnych (oceny pozytywne)
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Zrodto: CBOS

Rowniez stacje radiowe ocenianie s3 raczej pozytywnie. W 2013 odsetek pozytywnych ocen

Polskiego Radia, RMF FM i Radia ZET ksztattowal si¢ na poziomie 70%. Odsetek Polakéw

pozytywnie oceniajgcych te stacje stopniowo wzrastal do 2007 roku (w przypadku Polskiego

Radia w 2005 roku odnotowano do$¢ gwaltowny kilkunastopunktowy wzrost pozytywnych

ocen), a w ostatnich kilku latach widoczny jest delikatny trend spadkowy.

%Na podstawie wynikow uzyskanych w badaniach sondazowych Aktualne problemy i wydarzenia realizowanych

przez CBOS.
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Rys./Tab. 3.8 Pozytywne oceny stacji radiowych
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Zrédlo: CBOS

Nieco mniej osob dobrze ocenia Radio Maryja — odsetek ten wynosi zaledwie 23%. Ponadto
procent respondentéw, ktorzy zle oceniajg dzialalno$¢ tego radia, od 2005 roku przewyzsza
procent tych, ktérzy oceniajg ja dobrze. Warto zauwazy¢ jednak, ze potowa respondentéw nie ma
zdania na temat tej stacji (w przypadku innych stacji odsetek ten ksztattuje si¢ na poziomie

kilkunastu procent).

Odsetek 0sob zadowolonych z dziatalnosci poszczegdlnych stacji waha si¢ nieznacznie w czasie.
Najwigksze odchylenia standardowe dotycza Polskiego Radia (5,83), a w przypadku Radia ZET i1
RMF FM wynoszg odpowiednio 4,41 1 4,93. Radio Maryja charakteryzuje si¢ najbardziej statym
odsetkiem zwolennikow (odchylenie standardowe wynosi 2,55), w przypadku tej stacji znaczaco

zmienia si¢ natomiast odsetek negatywnych ocen (odchylenie standardowe wynosi 7,54).

Stosunkowo niewielkie réznice pomiedzy stacjami potwierdza takze analiza wiarygodnosci

e36

programéw informacyjnych nadawanych przez poszczegélne stacje telewizyjne®. Srednie oceny

wiarygodnos$ci programéw informacyjnych w telewizji publicznej, TVN i TVN24 oraz telewiz;ji

%Badanie Aktualne problemy i wydarzenia (269) przeprowadzono w dniach 4 — 10 pazdziernika 2012 roku na
liczacej 1007 osOb reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancéw Polski. M. Omyta-Rudzka, Ocena
wiarygodnosci programow informacyjnych i publicystycznych.
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Polsat i Polsat News nie rdznig si¢ znaczaco. Za najmniej wiarygodne respondenci uznali

programy informacyjne w Telewizji Trwam.

Rys./Tab. 3.9 Ocena wiarygodnos$ci programéw informacyjnych i publicystycznych

Srednia na skali od 1 do 5¥ | Odchyleniesta = N
ndardowe
TVP1, TVP2, TVP Info 3,61 1,12 913
TVN i TVN 24 3,60 1,21 853
Polsat i Polsat News 3,57 1,12 829
TelewizjaTrwam 2,49 1,50 316

Zrédlo: CBOS

Analizie poddano takze nastawienie polityczne programow informacyjnych. Znaczny odsetek
Polakéw jest przekonany o bezstronnosci medidow. Najwyzsze noty — 51% respondentow
uwazajacych ja za bezstronng — zyskuje telewizja Polsat/Polsat News. W przypadku
TVN/TVN24 odsetek ten wynosi 45%, a telewizji publicznej — 44%. Co trzeci ankietowany
uwaza, ze programy informacyjne w telewizji publicznej i TVN/TVN 24 sprzyjaja rzadowi oraz
koalicji rzadzacej. Co pigty respondent sadzi to samo o programach nadawanych w telewizji
Polsat/Polsat News. Ponad polowa respondentow zgadza si¢ ze stwierdzeniem, ze Telewizja

Trwam sprzyja opozycji.

Od 2006 roku znaczaco wzrdst odsetek respondentow, ktorzy uwazaja, ze TVN/TVN24 i
telewizja Polsat sprzyjaja rzadowi (zmiana odpowiednio o 27 1 15 punktow procentowych),
zmniejszyta si¢ tez liczba oséb, ktore uwazaja, ze stacje te sprzyjaja opozycji (zmiana o 141 5
punktow procentowych). Znaczaco zmalat tez odsetek Polakow przekonanych o bezstronnosci
TVN/TVN 24 (spadek 0 9 punktéw procentowych), nieznacznie wzrosto natomiast przekonanie o

bezstronnosci telewizji publicznej (wzrost o 4 punkty procentowe).

¥Srednie obliczone w oparciu o odpowiedzi umieszczane na skali od 1 do 5, na ktorej 1 oznacza, ze sa
niewiarygodne, nie zasluguja na zaufanie, a 5 — ze sg wiarygodne, zastugujg na zaufanie.
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Rys./Tab. 3.10 Ocena nastawienia politycznego programow informacyjnych
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Zrodto: CBOS

3.2.3 Opinie ekspertow DAP na temat poziomu informacji

Ogolna ekspercka ocena jakosci informacji o sferze publicznej jest negatywna. Zle informuja

zardwno media publiczne, jak i prywatne. Media prywatne uzyskuja wprawdzie nieco wyzsza

$rednig, lecz eksperci sa mniej zgodni co do ich poziomu. Respondenci wspominali o

pogorszeniu jakosci spowodowanym tabloidyzacja, wypieraniem rzetelnego dziennikarstwa (w

tym $ledczego) przez materiaty sensacyjne.

Rys./Tab. 3.11 Poziom informacji o instytucjach publicznych
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Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10
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Specjalisci wystawili szczegbélowe oceny trzem zrodlom informacji, z ktérymi kontakt ma
wiekszos¢ spoleczenstwa i ktore najczesciej stuza uzyskaniu informacji o sferze publicznej. Sa

to: TVP i PR (potraktowane tacznie), TVN 1 TVN24, a takze Polsat.

Rys./Tab. 3.12 Dokladno$¢ informacji o sprawach publicznych

0 2 4 6 8 10

P |

TVPi PR ’
1 I

TVN i TVN24 '
1 I
TV Polsat '

J y y

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Wszystkie trzy media, a wigc zarowno elektroniczne media publiczne, jak 1 najwigksi nadawcy
prywatni, uzyskuja stosunkowo stabe oceny kompletno$ci i dokladnosci przekazywanych

informacji. Jesli chodzi o obiektywizm, wyrdznia si¢ Polsat — uzyskat wyraznie wyzsze oceny.

Rys./Tab. 3.13 Obiektywno$¢ informacji o sprawach publicznych
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Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

3.3 Stosunkiwlasnosciowe w mediach
Kompleksowa ewaluacja mediow w Europie Srodkowej i Wschodniej w kontekscie jakosci
demokracji w tych krajach byla przedmiotem projektu badawczego Media and Democracy in

Central and Eastern Europe (MDCEE) prowadzonego przez Uniwersytet Oxfordzki w latach
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2010-2013. Podstawowa konkluzja badaczy jest zgodna z ustaleniami FOTP, SGI i Reporteréw

Bez Granic: ,,0g6Ine ocena wolnoéci i pluralizmu mediéw w Polsce jest pozytywna”%,

Badacze odkryli r6znego rodzaju zagrozenia dla wolno$ci mediéw w regionie. Jednym z nich jest
polityzacja, czy tez ,,kolonizacja” przez partie polityczne. Dotyczy to roéwniez Polski, zwtaszcza
jesli chodzi o media publiczne. Innym pozaekonomicznym czynnikiem ograniczajagcym wolno$é

wypowiedzi jest prawna ochrona uczu¢ religijnych.

Kolejnym waznym czynnikiem ksztattujagcym sytuacje mediow w regionie sg przemiany
ekonomiczne. Niektore tendencje sg globalne, inne natomiast typowe dla regionu. Jednym ze
zjawisk ostatnich lat jest przesunigcie punktu ciezkosci w stosunkach wtasnosciowych srodkoéw
masowego przekazu w regionie. Od wybuchu kryzysu mozna zauwazy¢ utrat¢ znaczenia
miedzynarodowych koncernéw na rynku medialnym wiekszosci krajow Europy Srodkowej i
Wschodniej. Mozna wrgez moéwi¢ o ,,de-okcydentalizacji” (de-Westernisation) wiasnosci w
mediach®. Procesy te dotknely tez Polske: wycofat sie koncern News Corporation, ograniczyty

dziatalno$¢ Mecom i Axel Springer.

Miejsce wycofujacych sie lub ograniczajacych dziatalno$¢ korporacji w prawie wszystkich
krajach regionu zajmuja magnaci medialni. Sa to czgsto przedsigbiorcy dzialajacy w kilku
branzach — media sg tylko jedng z wielu. Sytuacja ta rodzi zagrozenia: ,,Spotkom medialnym
grozi niebezpieczenstwo uwiktania w lokalne sieci ekonomiczno-polityczne 1 struktury wiadzy.
Cho¢ [wtasciciele-magnaci medialni] mogg spoteczno$ci dziennikarskiej dawaé czasowe oparcie
1 uchroni¢ niektore tytuty przed likwidacja, cena moze okazaé si¢ zbyt wysoka, zar6wno dla
ryzykujacych autonomi¢ 1 instrumentalizowanych mediow, jak i1 dla demokracji, w ktorej
odpowiedzialnos¢ wladzy zalezy od pluralistycznych 1 przekazujacych obiektywng informacje

mediow”*.

38p, Bajomi-Lazar, H. Ornebring, V. Stétka,Poland. A country report for the ERC-funded project on Media and
Democracy in Central and Eastern Europe, 2011, s. 24 [online]. Dostgpny w internecie:
http://mde.politics.ox.ac.uk/index.php/country-reports (dostep 16.11.2013).

39V, Stetka, From Multinationals to Business Tycoons: Journalistic Autonomy in Central and Eastern Europe, ,,The
International Journal of Press/Politics” 2012, XX(X), s. 1-24.

“Tamze, s. 19.
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Na tle innych krajow Polska wypada stosunkowo pozytywnie — rola magnatow medialnych jest
relatywnie niewielka i nie ma wsrdd nich oséb z kryminalng przesztos$cia, jak to si¢ zdarza w

innych krajach*!.

3.4 Profesjonalizacja zawodu dziennikarza i rozliczalno$¢ mediow
Jako$¢ dziennikarstwa byla przedmiotem sondazu eksperckiego. Poziom profesjonalizmu tej
grupy zawodowej budzi wiele zastrzezen. Zaréwno kompetencje, jak i rzetelno$¢ dziennikarzy

informujacych o sferze publicznej uzyskuja noty wyraznie ponizej srodka skali.

Rys./Tab. 3.14 Ocena przygotowania zawodowego dziennikarzy
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Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0—10

Pojawienie si¢ w mediach nieprawdziwej informacji moze spowodowac trwaty uszczerbek na

reputacji obywatela. Informacje taka trudno sprostowaé¢ — mozliwos¢ korekty oceniana jest nisko.

Rys./Tab. 3.15 Ocena mozliwosci skutecznego sprostowania nieprawdziwych informacji przez osoby
i instytucje pokrzywdzone przez media
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“Tamze, s. 16.
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3.5 Prasalokalna

Znaczacym lokalnie zrédtem informacji sg media drukowane i elektroniczne dziatajace w skali
powiatu lub gminy. Okres transformacji ustrojowej przynidst dynamiczny wzrost natezenia ich
dziatalnosci. Niemniej jednak borykaja si¢ one z podobnymi trudno$ciami co tytuty regionalne 1

ogolnokrajowe, a dodatkowo z ktopotami wynikajacymi z lokalnej skali dziatalnosci.

Kondycja pracy lokalnej byta przedmiotem analizy przeprowadzonej przez Biuro Analiz
Sejmowych (Pokrzycka 2013). Z raportu wynika, ze rynek prasy lokalnej jest bardzo bogaty,
zrdznicowany i nietrwaly. Ogolem — co drugi tytul prasowy ma charakter lokalny (jest ich 2,5-3
tys.), jednak zdecydowana wigkszos¢ z nich ukazywata si¢ w naktadach nieprzekraczajacych 2
tys. egzemplarzy. Powszechnie wystepuje zjawisko nietrwatosci gazet lokalnych, stad czegste
upadanie 1 powstawanie nowych tytuldow prasowych. Tytuly najczes$ciej wydawane byty przez
wiascicieli prywatnych (39% tytutéw) 1 wladze samorzadowe (36,5%). Brakuje doktadnych
danych o czytelnictwie, jednak dostepne badania pokazujg wzrost czytelnictwa tytulow

zrzeszonych w projekcie Tygodnik Lokalny.

Prasa lokalna petni funkcje¢ informacyjnag i kontrolng — to Zroédto jej popularnosci. Jest ona jednak
bardzo podatna na czynniki ekonomiczne i naciski ze strony wiladzy. Zrédtem problemow
tytutow sg trudnosci finansowe lokalnych wydawnictw. Trudna sytuacja bardzo czgsto rzutuje na
prawidlowe sprawowanie funkcji kontrolnej. Zalezno$¢ od roéznych Zrédel finansowania, takich
jak samorzady czy reklamodawcy, moze prowadzi¢ do ich autocenzury, stronniczo$ci albo

podatnosci na wptywy.

Do takich zaburzen mogg takze prowadzi¢ naciski wywierane przez samorzady lub lokalne firmy
i przedsigbiorcow. Urzednicy czgsto probuja kontrolowaé publikowane tresci. W badaniu
stwierdza sig, ze krytyka ukazujaca si¢ czgsto na tamach gazet moze prowadzi¢ do pdzniejszych
utrudnien w uzyskiwaniu informacji a takze zastraszen pozwami, karami finansowymi oraz
prywatnymi aktami oskarzenia. W sytuacjach sporow cywilnych dziennikarze czasem sg

pozostawieni przez redakcje samym sobie.
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3.6 Podsumowanie

Trzy uzyte w analizach typy zrddet informacji na temat srodkéw masowego przekazu prowadzg
do zasadniczo zbieznych konkluzji: media w Polsce sag wolne i zapewniajg dostep do informacji o
sferze publicznej, cho¢ poziom i obiektywno$¢ wiadomosci moze w niektorych przypadkach

budzi¢ watpliwosci.

Oceny mediow nalezy skontekstualizowa¢ — wystawienie wartos$ciujgcej oceny zaktada przyjecie
punktu odniesienia. Jesli za taki punkt obra¢ stan mediow w krajach o zblizonej sytuacji
politycznej i ekonomicznej (cztonkowie UE z Europy Srodkowej i Wschodniej, badz szerzej —
kraje OECD), wnioski sg umiarkowanie optymistyczne. Pod wzgledem jakosci mediow Polska

lokuje si¢ posrodku rankingu krajow rozwinigtych i powyzej tego punktu dla krajow regionu.

Ten konsens odzwierciedla polska opinia publiczna. Zaréwno ogolne noty wystawiane
najwigkszym nadawcom, jak i oceny jakos$ci oraz bezstronno$ci ich informacji sa pozytywne.
Jesli chodzi o bezstronno$¢, sposrod najpopularniejszych stacji telewizyjnych najlepiej oceniany

jest Polsat. T¢ ocene potwierdzajg eksperci.

Podobnie jak w innych krajach regionu, media stabng ekonomicznie. Bezstronno$¢ i
obiektywizm informacji podawanych przez gazety, rozglo$nie radiowe 1 stacje telewizyjne
stanowigce wlasno$¢ prywatng zagrozone s3 przez zaangazowanie ich wilascicieli w
pozamedialne przedsigwzigcia. Media publiczne sg zagrozone malejgcymi wpltywami z
abonamentu. Srodowisko dziennikarskie jest stabo zorganizowane; pracownicy mediéw s3 czesto

niekompetentni i stabo optacani.

Zard6wno organizacje miedzynarodowe, jak 1 krajowi eksperci krytykuja ograniczenia wolnos$ci

stowa wynikajace z karalnosci pomdwienia 1 prawnej ochrony uczu¢ religijnych.
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4. Korupcja

Zarowno miedzynarodowe organizacje zajmujace si¢ zagadnieniem Kkorupcji, jak 1 opinia
publiczna zgadzaja si¢ ze stwierdzeniem, ze korupcja zagraza ,,praworzadnosci, demokracji,
prawom czlowieka, narusza zasady uczciwos$ci spotecznej, spowalnia rozwoj gospodarczy i
zagraza stabilnosci instytucji demokratycznych, i moralnym podstawom spoteczenstwa’*?.
Dodatkowo jest ona zjawiskiem trudnym do zmierzenia, gdyz ,,wszyscy wiedzg o jego istnieniu,
niewielu jednak przyznaje, ze bezposrednio si¢ z nim zetkngto. Trudno szacowaé rozmiary
zjawiska, ktoremu towarzysza nieuchwytnos¢, zmiennos$¢, brak swiadkow, sladéw 1 ujawnionych
ofiar”’(Raport z dzialalnosci NIK za rok 2012, dalej — NIK 2012). Niemniej jednak korupcja jest

przedmiotem licznych badan zaré6wno krajowych, jak i migdzynarodowych organizacji.

W niniejszym rozdziale omoéwione zostang uwarunkowania prawne oraz przypadki Korupcji:
obszary zagrozone tym zjawiskiem, podejmowane dziatania antykorupcyjne i ich skutecznosc.
Przedstawimy takze opinie ekspertow DAP 1 spoleczenstwa na temat zjawiska korupcji jak
rowniez cztery znaczgce miedzynarodowe miary korupcji: Indeks Percepcji Korupcji
opracowywany przez Transparency International oraz wskazniki korupcji pochodzace z Rule of
Law Index Projektu World Justice i SustainableGovernance Index tworzonego przez Fundacje

Bertelsmanna i wskaznik kontroli korupcji opracowywany przez Bank Swiatowy.

W drugiej czgsci rozdzialu zajmiemy si¢ zjawiskiem lobbingu w Polsce. Zestawienie lobbingu z
korupcja w jednym rozdziale nie jest moze najbardziej trafne, sugeruje bowiem, ze lobbing jest z
definicji zly, niemniej jednak z punktu widzenia demokracji istotna wydaje si¢ kontrola regulacji

1 praktyk, ktore ograniczajg korupcjogennos¢ tego zjawiska.

“ZPreambuta prawno-karnej konwencji o korupcji podpisanej przez Polske w Strasburgu dnia 27.01.1998 roku.
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4.1  Zachowania korupcyjne na szczeblu centralnym i lokalnym
4.1.1 Uwarunkowania prawne

Zjawisku korupcji w Polsce ma przeciwdziata¢ szereg aktéw prawnych, krajowych i
miedzynarodowych, w tym przez przepisy Unii Europejskiej (przeglad aktow prawnych za
Polskie przepisy prawa 2014%).

W prawie krajowym najwazniejszym dokumentem zawierajacym uregulowania dotyczace
korupcji jest Kodeks Karny, w ktérym wyszczegdlnione sg przestgpstwa korupcji 1 ich podmioty
w sektorze publicznym(art. 228-231 KK), korupcja wyborcza (art. 250a KK) i korupcja
gospodarcza (art. 269a, 269b oraz 302 KK). Kodeks Karny okresla tez kary za popelnione
przestgpstwa korupcyjne. Niemniej jednak istotna jest takze ustawa o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku, ktéra powotata do zycia instytucje wyspecjalizowang
w §ciganiu przestepstw korupcyjnych, zawiera pierwsza jednolita definicj¢ ustawowa korupcji,

opisuje szczegdtowo czyny i zachowania, ktoére noszg znamiona korupcji.

Oprocz dwoch wymienionych wyzej aktow prawnych zjawisko korupcji regulowane jest przez
szereg ustaw (m.in. przez: Ustawe o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby petniagce funkcje publiczne, Ustawe o partiach politycznych, Ustawg¢ o pracownikach
samorzadowych, Ustawg¢ o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
peligce funkcje publiczne, Ustawe o pracownikach urzedow panstwowych, Ustawe Prawo
zamowien publicznych, Ustawe o przeciwdziataniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu
terroryzmu, Ustawe o stuzbie cywilnej, Ustawe o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie
kosztem Skarbu Panstwa lub innych panstwowych oséb prawnych), regulaminy Sejmu i Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, przepisy zobowigzujace do skladania oswiadczen majatkowych oraz

przepisy normujace okreslone zachowania i dobre praktyki.

Polska zwigzana jest takze migdzynarodowymi umowami i konwencjami, ktdre regulujg przepisy
dotyczace korupcji na poziomie krajowym 1 migdzynarodowym. Polska przystapita do
Konwencji o0 zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w

miedzynarodowych transakcjach handlowych, przyjeta w 1997 roku przez Organizacje

$Szczegdtowy opis uwarunkowah prawnych dotyczacych zjawiska korupcji mozna znalez¢é w publikacji Celiny
Nowak Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych. Beck: 2008.
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Wspdltpracy Gospodarczej i Rozwoju. W 2002 roku Polska ratyfikowata dwie konwencje Rady
Europy: Cywilnoprawng i Prawnokarng Konwencje o Korupcji i dolaczyta tym samym do
GRECO — Grupy Panstw Przeciwko Korupcji bedacej antykorupcyjng agenda Rady Europy. W
2006 roku zostata ratyfikowana Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji. Istotny
wplyw na polityke panstw cztonkowskich w zakresie przeciwdziatania korupcji ma rowniez Unia
Europejska, ktora reguluje zwiazane z tym zagadnieniem kwestie za pomoca konwencji**, decyzji

ramowych®, protokotéw*® i rozporzadzen*’.

Istotne sg takze instytucjonalne ramy przeciwdzialania korupcji: kontrola, $ciganie oraz
zapobieganie jej przejawom. Najwazniejszym narzedziem jest tu nadzér 1 kontrola nad
legalnoscia, gospodarnoscig, celowoscia i rzetelno$cia wydawania $rodkéw publicznych, na
strazy ktorych stoja biura audytu wewngtrznego (powolywane bezposrednio w urzedach),
Departament Kontroli i Nadzoru w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Najwyzsza Izba
Kontroli. W Polsce funkcjomuje takze szereg instytucji, ktorych zadaniem jest S$ciganie
przestepstw korupcyjnych. Kluczowa role odgrywaja tu policja, prokuratura i Centralne Biuro
Antykorupcyjne, ale Sciganiem korupcji zajmujg si¢ tez Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
Kontrwywiad Wojskowy, Straz Graniczna, Zandarmeria, Prokuratura Wojskowa, Wywiad
Skarbowy, Stuzba Celna, Generalny Inspektor Informacji Finansowej. Stabo rozwinigta jest
natomiast edukacja antykorupcyjna i1 prewencja, brakuje tez jednostek, ktére prowadzilyby
badania na temat kierunkéw rozwoju korupcji, koordynowatyby podejmowane dziatania i

formutowanie polityk antykorupcyjnych (Czubek 2013).

4Konwencja o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 roku, Konwencja
sporzadzona na podstawie artykutu K.3 ustep 2 litera ¢) Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie zwalczania korupcji,
urzednikow Wspolnot Europejskich i urzgdnikow Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Konwencja Rady
Europy o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestgpstwa oraz o
finansowaniu terroryzmu.

%Decyzja Komisji ustanawiajaca Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), Decyzja
Ramowa Rady z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie zwalczania korupcji w sektorze prywatnym, Decyzja Ramowa Rady
w sprawie prania brudnych pieniedzy oraz identyfikacji, wykrywania, zamrozenia, zajecia i konfiskaty narzedzi oraz
zyskow pochodzacych z przestepstwa, Decyzja Ramowa Rady w sprawie zwalczania korupcji w sektorze
prywatnym.

%Protokot drugi do Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspolnot Europejskich, sporzadzony na
podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej, Protokot sporzadzony na podstawie artykutu K.3 Traktatu o
Unii Europejskiej do Konwencji w sprawie ochrony interesow finansowych Wspodlnot Europejskich, Protokoét
sporzadzony na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie wyktadni w trybie prejudycjalnym
przez Trybunal Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich Konwencji w sprawie ochrony interesow finansowych
Wspolnot Europejskich.

4"Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) NR 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspolnot Europejskich).
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4.1.2 Przypadki korupcji

Korupcja w Polsce

Korupcja przez opini¢ publiczng na calym $wiecie jest postrzegana jako problem, chociaz
poszczegolne kraje roznig si¢ co do znaczenia przypisywanego temu zjawisku. Sposrod
spoteczenstw panstw UE najwigksze znaczenie przypisuja mu Grecy, Portugalczycy,
Cypryjczycy i Wegrzy (Eurobarometr Specjalny nr 374, 2012). Najmniejszy odsetek obywateli
uwazajacych korupcje za powazny problem zanotowano w Danii. Oprocz tego, w Holandii,
Luksemburgu, Finlandii 1 Szwecji odsetek respondentow niezgadzajacych si¢ z twierdzeniem, ze
korupcja stanowi powazny problem, przewyzszat odsetek odpowiedzi twierdzacych. Polska

zajeta w tym zestawieniu siddme miejsce, nieznacznie powyzej unijnej $redniej (rys. 4.1).

Rys./Tab. 4.1 Czy korupcja stanowi powazny problem w pana/pani kraju?
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Zrodto: Eurobarometr 2012

Badania przeprowadzone w Polsce*® rowniez pokazuja, ze zdecydowana wiekszo$é obywateli
uwaza, ze korupcja jest duzym problemem (40% ankietowanych jest przekonanych, ze jest to

bardzo duzy problem, 43% — Ze raczej duzy, 9% uwaza, ze to zjawisko stanowi raczej maty

“8Badanie Aktualne problemy i wydarzenia (277), 6-12 czerwca 2013 roku, reprezentatywna proba losowa dorostych
mieszkancow Polski (N=1010).
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problem, a 1% — ze bardzo maty. Przekonanie to nieznacznie zmienia si¢ w czasie, jednak w

ostatnich latach wykazuje tendencje¢ spadkowa (Feliksiak 2013).

Rys./Tab. 4.2 Czy korupcja jest w Polsce malym, czy duiym problemem?
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Zrodto: Feliksiak 2013

Respondentéw pytano takze o osobiste doswiadczenia z korupcja. Do znajomosci z osobami
biorgcymi tapowki przyznaje si¢ zaledwie co szosty badany (16%), a odsetek ten od kilku lat
praktycznie si¢ nie zmienia. Bardzo nieliczni respondenci raportuja, ze w ciggu ostatnich trzech—
czterech lat wreczyli tapowke (9%). Rowniez ten odsetek utrzymuje si¢ na wzglednie statym
poziomie (Feliksiak 2013).

Rys./Tab. 4.3 Opinie ekspertow na temat korupcji

Prawne zabezpieczenia

Korupcja w administracji panstwowej

Korupcja we wtadzach samorzadowych

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10
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Zdaniem krajowych ekspertéw DAP Polska nie jest krajem catkowicie wolnym od korupcji —
eksperci niezbyt pozytywnie oceniaja rzeczywista skuteczno$¢ podejmowanych dziatan. Pod
wzgledem wolnosci od korupcji administracja panstwowa, ze $rednig 5,74, uzyskuje lepsze oceny

niz wladze samorzadowe, ktorych ocena sytuuje si¢ nieco powyzej sredniej.

WskazZniki miedzynarodowe

Znacznie bardziej pozytywny jest obraz Polski widziany oczyma mi¢dzynarodowych organizacji
zajmujacych si¢ problematyka korupcji. Ponizej omdwiona zostata ocena Polski w czterech
znaczacych rankingach badajacych to zjawisko: Indeks Percepcji Korupcji realizowany przez
Transparency International, wskazniki pochodzace z raportu Rule of Law, bedacego wynikiem
projektu World Justice Project, wskaznik kontroli korupcji opracowany przez Bank Swiatowy

oraz wskazniki SustainableGovernance Index, realizowanego przez Fundacj¢ Bertelsmanna.
Indeks Percepcji Korupcji (CPI) 2013 - Transparency International

Indeks Percepcji Korupcji to ranking krajow stworzony na podstawie postrzegane]
korupcjogennosci sektora publicznego, bedacy kombinacja sondazu, opinii ekspertow i

szacunkowych danych odnos$nie korupcji.

Rys./Tab. 4.4 Indeks percepcji korupcji
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Wedhug danych Transparency International w 2013 roku Polska, ze wskaznikiem CPI rownym 60
(im wyzsza warto$¢ indeksu, tym mniejsza korupcja), znajduje si¢ na 38. miejscu w klasyfikacji
175 badanych krajow, zajmujac jednoczesnie druga pozycje posréd postkomunistycznych
demokracji Europy Srodkowo-Wschodniej (za Estonig). Warto zauwazy¢, ze zaledwie dla 23%
panstw europejskich (wlaczajac Szwajcari¢, Norwegi¢ i Islandi¢) wskaznik CPI przyjmuje

warto$¢ powyzej 80 (brak zagrozenia korupcja).

Analiza trendu pokazuje, ze problem korupcji w Polsce sukcesywnie maleje od 2005 roku. W
tym miejscu konieczna jest uwaga metodologiczna: do 2011 roku Indeks Percepcji Korupcji
mierzony byt na jedenastostopniowej skali 0—-10, od 2012 roku obowiazuje skala 0-100 (na
wykresie dane z lat 2001-2011 zostaly przeliczone tak, by byly zgodne z najnowszymi
wynikami). Ponadto w 2012 roku zmienita si¢ takze metodologia tworzenia indeksu, co
powoduje pewne zatamanie serii czasowej. Niemniej nawet dane z lat 20002010 wskazuja na

wyrazng popraw¢ oceny polityki antykorupcyjnej w Polsce.
Rule of Law Index 2012 - World Justice Project*®

Kolejnym zrodtem danych na temat korupcji na $wiecie jest World Justice Project, ktory zajmuje
si¢ badaniem rzgdéw prawa (rule of law) w 97 krajach. Zagadnienie korupcji jest tu jednym z
dziewigciu analizowanych wymiarow rzadow prawa, Stworzonym na podstawie czterech
czynnikéw obliczonych na podstawie 400 zmiennych (pytania, na ktére odpowiadata opinia
publiczna i eksperci). Badanie korupcji dotyczylo przekupstwa, nieuczciwych naciskow
publicznych badZ prywatnych grup interesoéw oraz sprzeniewierzenia publicznych pieniedzy badz

innych zasobow przez funkcjonariuszy wladz.

Wedtug rankingu World Justice Project Polska z wynikiem 0,72 znajduje si¢ na 27. miejscu
sposrdd 97 analizowanych krajow jesli chodzi o brak korupcji w instytucjach publicznych. Jako
kraj zaliczany do grupy panstw o wysokim dochodzie zajmuje 23. miejsce na 30, a sposrod

panstw regionu zaliczanych do tej grupy wyzej punktowane miejsca zajmuja Estonia i Wegry.

““nttp://worldjusticeproject.org/sites/default/files/WJIP_Index Report 2012.pdf
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Wskaznik kontroli korupcji — Bank Swiatowy™

Poziom kontroli korupcji stanowi takze jeden z szesciu wskaznikow badania
WorldwideGovernancelndicators, ktérego celem jest ocena standardow dobrego rzadzenia na
$wiecie. Wskazniki opracowywane sa przez Bank Swiatowy na podstawie danych sondazowych,

opinii ekspertéw ze $wiata biznesu, organizacji pozarzagdowych i sektora publicznego.

W 2012 roku warto$¢ wskaznika kontroli korupcji dla Polski wyniosta 0,59 (na skali od - 2,5 do
2,5), warto$¢ ta sytuuje Polske nieco ponizej $redniej dla krajow OECD o wysokim dochodzie
(grupa, do ktorej Polska jest zaliczana). Warto nadmienié, ze od 2006 roku warto$¢ wskaznika
systematycznie zwigksza si¢, co oznacza, ze stan kontroli korupcji w Polsce si¢ poprawia.

Wyzsza warto§¢ wskaznika sposrdd panstw w regionie ma jedynie Estonia.
SustainableGovernance Index 2011

Ocena korupcji jest takze przedmiotem zainteresowania projektu SustainableGovernance Index
opracowywanego przez Fundacj¢ Bertelsmanna. Projekt ten zajmuje si¢ oceng rzagdéw prawa na
podstawie szeregu wskaznikéw, w tym funkcjonowania mechanizméw majacych na celu
zapobieganie korupcji ws$rod politykow 1 urzednikow panstwowych oraz dzialania majace

kontrolowa¢ zjawisko korupcji.

Jesli chodzi o zapobieganie korupcji (wskaznik mierzony jako$ciowo w oparciu o oceny
ekspertow), Polska otrzymata 6 punktow (na 10 mozliwych)®!, co oznacza, ze wickszo$é
mechanizmoéw gwarantujacych uczciwos¢ funkcjonuje skutecznie, zniechgcajac tym samym do
naduzy¢. Mimo stosunkowo pozytywnej oceny mechanizméw antykorupcyjnych, eksperci

uwazaja, iz pewne przejawy korupcji, jak np. tapownictwo stanowig w Polsce problem.

Poziom kontroli korupcji w raporcie SGI mierzony jest ilosciowo, na podstawie wskaznikow
opracowanych przez Bank Swiatowy (w przypadku SGI 2011 byty to dane z 2009 roku).
Wskaznik stworzony w ten sposob usytuowat Polske na 26. miejscu, z oceng wskaznika 3,22 (na

skali od 0 do 10).

*%http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#reports

51 W badaniu Transformation Index realizowanym rowniez przez Bertelsmanna wskaznik ,$ciganie naduzyé
urzedowych” (prosecution of officeabuse) Polska dostata 8 (10 jest najlepsza ocena), co oznacza, ze stoSunkowo
dobrze wypada na tle nowych demokracji.
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Obszary zagroZone korupcjq

Ztozono$¢ charakteru zjawiska korupcji oraz brak jego jednolitej definicji sprawiaja, ze
niezwykle trudno zbadaé, jakie obszary sg najbardziej na korupcje narazone, trudno tez

oszacowac jej prawdziwg skale.

Jednym ze zrédet pokazujacych skale korupcji (oraz skuteczno$¢ réznych instytucji w jej
zwalczaniu) jest Mapa Korupcji, ktéra zawiera dane dotyczace przestgpstw korupcyjnych
dokonanych w poszczegolnych latach®. W 2012 roku do najczeéciej rejestrowanych przestepstw
nalezg sprzedajno$¢ urzednicza (art. 228 KK), przekupstwo (art. 229 KK) oraz naduzycie
uprawnien funkcjonariusza (art. 231 §2 KK), najrzadziej wykrywane sa przypadki korupcji w
sporcie. Najwigksza liczba przestepstw korupcyjnych rejestrowana jest przez najliczniejszy z

organow scigania — policje.

Rys./Tab. 4.5 Zarejestrowane przestepstwa korupcyjne

Kwalifikacja prawna Policja | ABW CBA | Prokuratura SG ZW Ogobtem
Sprzedajnos¢ urzednicza (228 KK) 3483 13 89 535 2 6 4128
Przekupstwo (229 KK) 2623 4 128 405 74 1 3235
Ptatna protekcja (230 KK) 891 3 19 59 3 0 975
Platna protekcja (230a KK) 153 1 6 91 0 0 251
Naduzycie uprawnien funkcjonariusza | 1546 1 28 473 1 34 2083
(231 § 2 KK)

Przekupstwo wyborcze (250a KK) 39 0 1 0 0 0 40
Korupcja gospodarcza (296a KK) 148 3 5 2 0 0 158
Korupcja w sporcie (296b KK i 46 ust. 1 | 40 0 62 0 0 0 99

i 3 ustawy o sporcie)

Ogotem 8923 25 338 1565 80 41 10972

Zrodlo: Mapa Korupcji 2012

Najczestsze przejawy korupcji wymieniane przez ekspertow DAP to: ustawianie przetargow i
konkursow (np. poprzez wprowadzanie kryteriow lub ograniczen prawnych majacych na celu
wyeliminowanie niektérych oferentéw), wspieranie biznesu powigzanego z politykami,

nepotyzm. Opinie ekspertow znajdujg potwierdzenie w zgromadzonych przez nas danych.

Obszary zagrozone korupcja wymieniane sg miedzy innymi w raporcie Przewidywane zagrozenia

korupcyjne opracowanym przez Centralne Biuro Antykorupcyjne.Nieprawidtowosci przy

5283 to przestepstwa korupcyjne zarejestrowane przez Policje, ABW, CBA, prokurature, Straz Graniczng i
Zandarmerie Wojskowa w bazach Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych.
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przetargach na budowg i modernizacj¢ drog i autostrad oraz przy zaméwieniach publicznych na
modernizacj¢ kolei sprawiaja, ze do najbardziej zagrozonych obszarow nalezy infrastruktura.
Zagrozona korupcjg jest tez informatyzacja administracji publicznej, wykorzystanie srodkéw
unijnych, zaméwienia publiczne w sektorze obronnym, energetyce, ochronie $rodowiska 1 w
stuzbie zdrowia (korupcjogenna jest tez dystrybucja $rodkoéw publicznych w tym ostatnim
sektorze i proces rejestracji lekow). Oddzielnym zagadnieniem jest korupcja urzednicza, u ktorej
podstaw lezy niejasnos$¢ procedur, oraz nierzetelne przeprowadzanie i dokumentowanie odbioru
realizowanych zadan. Wedlug raportu CBA przyczyng korupcji urz¢dniczej bywa tez udzielanie
przez urzednikow odpowiedzialnych za przeprowadzanie procedur zamowien publicznych

szeroko rozumianej pomocy doradczo — konsultingowej.

Raport z dziatalno$ci Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego (2012) wsrdod obszardw
zagrozonych korupcjg wymienia administracj¢ celna i skarbowa, nieprawidtowosci we wdrazaniu
programow unijnych, niezgodne z prawem dziatania instytucji odpowiedzialnych za organizacj¢ i

przebieg zamoéwien publicznych, prywatyzacj¢ majatku Skarbu Panstwa.

Na podobne obszary wskazuja kontrole NIK przeprowadzone od stycznia 2012 roku do marca
2013 roku. W raporcie wymienione s3a obszary pomocy publicznej, przyznawania ulg
podatkowych, informatyzacji, podziatu 1 wykorzystania funduszy unijnych, kontraktowania
swiadczen w ochronie zdrowia, gospodarowania nieruchomo$ciami 1 gospodarowania
przestrzennego, funkcjonowania spotek Skarbu Panstwa, nadzorowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego podleglych podmiotow oraz zadan zleconych, jednak najwigcej

nieprawidtowosci stwierdzono w obszarze zamowien publicznych® (NIK 2012, s. 100).

NIK identyfikuje takze mechanizmy prowadzace do korupcji. Nalezg do nich dowolnos¢ i
uznaniowo$¢ w podejmowaniu decyzji (dotyczaca réwniez zaméwien publicznych), konflikt
interesOw; stabo$¢ nadzoru 1 kontroli wewngtrznej; nadmierne korzystanie z ustug zewnetrznych i
posrednictwa; brak jawno$ci postgpowania; przyznawanie zbyt szerokich kompetencji

pojedynczym urzednikom; lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci (NIK 2012, s. 98).

>Temat korupcji w sferze zamdwien publicznych zostal szeroko oméwiony w raporcie Komisji Europejskiej
Identifying and ReducingCorruption in Public Procurement in the EU z 2013 roku.
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Raport CBA z 2012 roku wskazuje, iz najbardziej korupcjogennym obszarem jest administracja
samorzagdowa — co czwarte prowadzone postepowanie dotyczy tego obszaru. Dla poréwnania
16% postepowan dotyczy sektora gospodarczego, 10% terenowej administracji rzadowej, 8%
administracji celnej, 7% programéw unijnych, po 6% organdw Scigania 1 wymiaru
sprawiedliwosci oraz stuzby zdrowia i farmacji, 5% wojska, 4% administracji skarbowej i celow

panstwa, 3% sportu (NIK 2012).

Zdaniem opinii publicznej korupcja nie dotyczy ,,szarych obywateli” i jest domeng politykéw —
dziataczy partyjnych, radnych, postéw 1 senatoréw (62%). Ponad potowa ankietowanych (53%)
uwaza, ze na korupcje jest narazona stuzba zdrowia. W obu przypadkach w ciaggu ostatnich lat
odnotowano wzrostu liczby respondentow przekonanych o korupcyjnosci tych instytucji

(Feliksiak 2013).

Rys./Tab. 4.6W ktérych z wymienionych dziedzin pana(i) zdaniem korupcja wystepuje
najczesciej?

2000 2001 2003 2004 2005 2006 2009 2010 | 2013

Wiréd politykéw — dziataczy partyjnych, | 54% | 52% | 60% | 61% | 35% | 44% | 55% | 60% | 62%

radnych, posléw, senatorow
W stuzbie zdrowia 47% 42% 43% 50% 53% 58% 54% 58% | 53%

W urzedach gminnych, powiatowych, | 29% 25% 29% 21% 28% 25% 28% 31% | 27%

wojewodzkich
W policji 31% 23% 25% 34% 31% 28% 16% 15% | 21%

W urzedach centralnych i| 38% 29% 37% 34% 22% 32% 27% 26% | 18%
ministerstwach

W firmach panstwowych 13% 12% 11% 11% 9% 15% 14% 13% | 13%
W firmach 13% 9% 11% 12% 8% 9% 10% 8% 9%
W szkolnictwie i nauce 7% 8% 4% 4% 8% 3% 3% 3% 3%
W bankach 6% 3% 5% 4% 3% 2% 4% 3% 2%
Gdzie indziej 1% 0% 1% 1% 2% 0% 4% 1% 2%

Trudno powiedzie¢ 1% 12% 8% 6% 15% 10% 8% 7% 8%

Zrédto: Feliksiak 2013

Znacznie mniejszy odsetek Polakow uwaza, ze korupcja sg zagrozone wladze samorzagdowe (co
trzeci respondent uwaza, ze korupcja wystepuje w urzedach gminnych, powiatowych,
wojewodzkich), policja 1 urzedy centralne (instytucje te wymienia co piaty ankietowany). Kilka

procent badanych wymienia takze firmy prywatne i panstwowe, szkolnictwo i nauke oraz banki.
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Rys./Tab. 4.7 Czesto$¢ wystepowania réznych przejawow korupcji wsréd urzednikow
panstwowych i politykow

100% -
90% -
80% -
70% -
60% -
50% -
40% -
30% A
20% -
10% A
0% T T T T T
obsadzanie zalatwianie  branie fapoéwek za wykorzystywanie uleganie naciskom
krewnych, kontraktow, zalatwienie pieni¢dzy biznesu, firm,
kolegow, zamowien sprawy publicznych na grup zawodowych
znajomychna  rzadowych dla rzecz swojej partii  lub spotecznych
stanowiskach w rodziny, kolegow, przy zalatwianiu
urzedach, znajomych kontraktow,
spotkach, bankach prowadzacych zamowien
itp. firmy prywatne rzadowych w
zamian za wlasne
korzysci itp.

M Bardzo czeste M Raczej czeste W Raczejrzadkie M Bardzorzadkie  ® Trudno powiedzie¢

Zrodio: Feliksiak 2013

Zdaniem ankietowanych korupcja wsrdd urzgdnikéw panstwowych i politykéw to przede
wszystkim nepotyzm 1 kumoterstwo. Prawie polowa (47%) ankietowanych uwaza, Zze bardzo
czgstym zjawiskiem jest obsadzanie krewnych, kolegdw, znajomych na stanowiskach w
urzedach, spotkach, bankach itp., 32% wymienia zatatwianie kontraktow, zamowien rzadowych
dla rodziny, kolegow, znajomych prowadzacych firmy prywatne. Mniej wigcej co trzeci
respondent wymienia takze uleganie naciskom biznesu, firm, grup zawodowych lub spotecznych
przy zatatwianiu kontraktow, zamowien rzadowych w zamian za wlasne korzysci itp. Rowniez co
trzeci ankietowany uwaza, ze wsrod wysokich urzednikdéw panstwowych 1 politykow czeste jest

branie tapowek za zatatwienie sprawy (Feliksiak 2013).
Zwalczanie korupcji

Polacy negatywnie oceniajg antykorupcyjne dziatania rzadu, nie sg tez przekonani co do istnienia
woli politycznej zwalczania tego zjawiska (Feliksiak 2013). Zaledwie co trzeci Polak uwaza, ze

taka wola istnieje (4% zdecydowanie tak, 27% raczej tak). Odsetek respondentow zgadzajgcych
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si¢ z tym stwierdzeniem znaczaco spadl w ciggu ostatnich trzech lat (w 2010 roku 56%

respondentéw dostrzegato polityczng wolg zwalczania korupcji).

Rys./Tab. 4.8 Polityczna wola zwalczania korupcji w Polsce

Czy pana(i) zdaniem istnieje w Polsce polityczna wola zwalczania korupcji? 2009 2010 2013
Zdecydowanie tak 6% 8% 4%
Raczej tak 46% 48% 27%
Raczej nie 29% 28% 39%
Zdecydowanie nie 6% 7% 18%
Trudno powiedzie¢ 13% 9% 12%

Zrodto: Feliksiak 2013

Spada takze ocena dotychczasowych dziatan rzadu w zwalczaniu korupcji. Zaledwie 15%
ankietowanych ocenia antykorupcyjng dziatalno§¢ wtadz dobrze lub bardzo dobrze (w 2010 roku
ten odsetek wynosit 38%). Znaczaco wzrost natomiast odsetek respondentéw oceniajacych ten
aspekt dziatania rzadu bardzo Zle (zmiana w stosunku do 2010 roku wynosi 13 punktow

procentowych).

Rys./Tab. 4.9 Ocena dzialan antykorupcyjnych rzadu

Jak by pan(i) ocenil(a) dotychczasowe dzialania rzadu D. Tuska w zwalczaniu korupcji? | 2009 | 2010 | 2013
Bardzo dobrze 1% 2% | 1%

Raczej dobrze 38% | 36% | 14%
Raczej zle 35% | 38% | 45%
Bardzo 7le 7% 8% | 21%
Trudno powiedzie¢ 19 16% | 19%

Zrodlo: Feliksiak 2013

Negatywna ocena dzialan rzagdu moze wynikac¢ z faktu, iz niezwykle trudno wykaza¢ skutecznos¢
dziatan majacych na celu zwalczanie korupcji. Po pierwsze — sposob gromadzenia tych danych
przez rozne instytucje® nie jest jednolity, przez co zgromadzone na ten sam temat dane sg rozne
(Rys 4.11). Po drugie — gromadzone dane maja niewielka warto$¢, jesli chodzi o szacowanie

rozmiaréw korupcji (Czubek 2013).

54 W Polsce istnieje wiele rejestréw przestepstw o charakterze korupcyjnym, prowadzonych przez Krajowe Centrum
Informacji Kryminalnych (KCIK), Policyjny System Statystyk Przestepczosci TEMIDA, bazy CBA i ABW, Krajowy
Rejestr Karny.
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Rys./Tab. 4.10 Liczba przestepstw zarejestrowanych w latach 2010-2011 przez
poszczegolne stuzby

2010 2011
Policja 12268 8049
ABW 0 42
CBA 250 314
Prokuratura 1327 1200
SG 29 64
ZW 64 34

Zrodto: Czubek 2013

Obok wykrywania i S$cigania przestepstw korupcyjnych — istotnym elementem polityki
antykorupcyjnej jest jej zapobieganie. Polskie wiadze od 2002 roku prowadza wzmozong
aktywnos$¢, realizujgc kolejne programy antykorupcyjne. Niestety, informacje o nich stosunkowo
rzadko trafiaja do wiadomosci publicznej, co nie ulatwia Polakom rzeczywistej oceny
podejmowanych dziatan. Niewatpliwie jednak realizacj¢ kolejnych etapéw  Strategii

Antykorupcyjnej mimo licznych uchybien nalezy oceni¢ raczej pozytywnie.

W latach 20072011 realizowany byt drugi etap strategii, ktory przewidywat realizacj¢ czterech

kluczowych celow:

e zapobieganie zjawiskom korupcyjnym 1 wdrozenie mechanizmow umozliwiajagcych

skuteczne przeciwdziatanie korupcji;

e skoordynowanie dziatan zmierzajacych do respektowania antykorupcyjnych przepisow

prawnych;

e ograniczenie tolerancji spotecznej dla zjawisk korupcyjnych przez podnoszenie poziomu

swiadomosci obywateli 1 propagowanie odpowiednich wzorcéw postepowania;

e stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelowi struktur administracji publicznej (za

Mechanizmy Przeciwdziatania Korupcji w Polsce 2012).

W praktyce najczgsciej wprowadzano zmiany w prawie, prowadzono kampanie informacyjno-
edukacyjne oraz dziatania organizacyjne takie jak wprowadzanie certyfikatow ISO, naktadki
antykorupcyjnej, kodekséw etycznych, instytucji doradcy etycznego. Strategia zostawiala takze
miejsce na wlasne inicjatywy. Ewaluacja programu wykazata liczne nieprawidlowosci i
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nadmierny optymizm co do realizowanych celéow>. Glownym problemem okazal sie by¢ brak
spojnej polityki antykorupcyjnej i idaca za tym uznaniowo$¢ w kwestii ilo$ci 1 rodzaju
wprowadzanych rozwigzan, niestabilne 1 nieprecyzyjne przepisy prawne, a takze brak

systematycznego i cigglego monitoringu procedur (Kubiak, Krzewinska 2011).

Mowiac o polityce antykorupcyjnej, nie nalezy zapominaé takze, ze podczas realizacji Strategii
Antykorupcyjnej wprowadzane byty niezalezne od niej zmiany (np. powotanie CBA), ktore

rowniez oddziatywaly na realizacj¢ polityki antykorupcyjne;j.

Mimo odnotowywanych przez miedzynarodowe organizacje sukcesOw, ktore przynosza
antykorupcyjne dziatania podejmowane w Polsce, korupcja nie jest zjawiskiem, ktore da si¢
catkowicie wyeliminowa¢. Wplywaja na to migdzy innymi zmieniajace si¢ okoliczno$ci (zmiany
spoteczne, zmiany norm i warto$ci, nowe trendy w gospodarce czy nowe zadania stojace przed
nowoczesnym panstwem), ktore stawiaja przed rzadami nowe wyzwania (Mechanizmy
Przeciwdziatania Korupcji w Polsce 2012). Réwniez polskie wtadze nie ustaja w walce przeciw
korupcji. Niedawno rozpoczeta si¢ realizacja Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji

na lata 2012-2016. Tym razem wtadze stawiajg sobie za cel:

e wzmocnienie mechanizmow i struktur antykorupcyjnych;

e wzmocnienie koordynacji i kooperacji miedzy organami $cigania a Systemem
sagdownictwa;

e doskonalenie srodkow prawnych pozwalajacych na efektywne zwalczanie przestgpstw
korupcyjnych;

e spelnienie wymagan organizacji miedzynarodowych w zakresie kryminalizacji 1 $cigania

przestepstw korupcyjnych (za Mechanizmy Przeciwdziatania Korupcji w Polsce 2012).

Obok Programu Rzadowego realizowane sa takze inne programy obejmujace dziatania
antykorupcyjne. Program Sprawne Panstwo 2020 skupia si¢ mi¢dzy innymi na zwigkszeniu
sprawnos$ci  instytucjonalnej panstwa 1 zapewnieniu wysokiego poziomu porzadku 1

bezpieczenstwa wewnetrznego. Istotnym elementem obu zadan jest zapobieganie korupcji.

% Cze$¢ zadan nie zostala zrealizowana, cze$é zrealizowanych zadan nie przyniosta praktycznych rezultatow,
niektore zadania przewidziane jako dtugofalowe zostalty wykonane jednorazowo, niektore zadania zrealizowano po
terminie (Kubiak, Krzewinska 2013).
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Rowniez Deklaracja Otwartych Rzadéw odnosi si¢ w swoich celach do realizacji polityki

antykorupcyjnej (Czubek 2013).
4.2  Przejrzystos¢ relacji miedzy polityka a gospodarka

Lobbing w Polsce jest postrzegany przez opini¢ publiczng jako zjawisko zdecydowanie
negatywne. Towarzyszy temu niski poziom wiedzy na temat samego zjawiska lobbingu jak i

regulujacych go uwarunkowan prawnych.

Jak pokazuja wyniki badan CBOS, znaczny odsetek respondentow (57%) potegpia lobbing,
zgadzajac si¢ ze stwierdzeniem, ze jest on zjawiskiem negatywnym, sprzyjajacym korupcji i
naduzyciom. Zaledwie 25% uwaza, ze jest to zjawisko pozytywne, umozliwiajace ludziom
przedstawienie urzednikom swoich racji (18% nie ma zdania na ten temat). Warto zauwazy¢, ze
az 45% respondentow nigdy nie zetkneto si¢ z okresleniem ,,lobbing”, a 65% nie styszalo o
istnieniu przepisoéw prawnych regulujacych dzialalno§¢ lobbingowa. Mimo to, az 47% Polakow
jest przekonanych, ze wptyw lobbystéw na stanowienie prawa w Polsce jest duzy (wedhug 11%
bardzo duzy, a wedlug 36% raczej duzy). 23% respondentdw twierdzi, ze wplyw ten jest

niewielki. 30% ankietowanych nie ma zdania na ten temat (Kowalczuk 2013).

Mimo iz Polacy najczgsciej kojarza lobbing z korupcja, jest on nieodiacznym elementem
demokracji, umozliwiajacym grupom spolecznym badz zawodowym oddziatywanie na osoby
podejmujace decyzje w panstwie. Lobbing to nie tylko oddziatywanie na decydentow przez
wielkie koncerny. Do lobbystow (wykraczajacych poza ustawowsa definicje) zaliczy¢ mozna
wszelkiego rodzaju grupy interesow. Szeroko rozumiana dziatalno$¢ lobbingowa jest bowiem
zakorzeniona w demokratycznej wolnos$ci stowarzyszania si¢, prawie do reprezentacji, dostepu
do informacji publicznej itp. Niska ocena lobbingu w Polsce moze wynika¢ z mato
transparentnego systemu stanowienia prawa: obywatele nie wiedza, kto wptywa na decydentow i

jakie korzysci chce przez to osiagnac..
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4.2.1 Uwarunkowania prawne

Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa z 7 lipca 2005 roku definiuje
zjawisko lobbingu oraz okre$la zasady jawnosci dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, zasady wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej, formy kontroli zawodowej
dziatalnosci lobbingowej oraz zasady prowadzenia rejestru podmiotow wykonujacych zawodows

dziatalnos$¢ lobbingowa.

Ustawa ta bylta krytykowana z powodu braku wystarczajacych regulacji dotyczacych dziatalnosci
lobbingowej (Jasiecki 2005). Gtéwny punkt krytyki dotyczyl ograniczonego zasiegu ustawy:
przepisy dotycza tylko oséb wykonujacych dziatalnos¢ lobbingowsa zawodowo, a te de facto
stanowia niewielki odsetek lobbystow®® (na dzien 5 stycznia 2014 na stronach sejmowych
zarejestrowanych jest zaledwie 81 lobbystow®’). Podmioty nieobjete ustawa moga prowadzié
dziatalno$¢ lobbingowa w sposdb nieograniczony, co sprawia, ze jest ona rozwigzaniem
niewystarczajacym do zapobiegania nieuczciwemu lobbingowi. Stopniowo wprowadzane sa
jednak dodatkowe rozwigzania majace zapobiegaé powstawaniu patologii (w urzedach
centralnych wprowadzono regulaminy kontaktu z potencjalnymi lobbystami, np. z
przedstawicielami biznesu, od os6b bioragcych udziat w komisjach sejmowych wymaga sie
podania firmy itp.). Zwigksza si¢ tez transparentno$¢ procesu lobbingu: np. na stronach
ministerstw publikowane sg zglaszane uwagi, dane ich autorow oraz decyzje o akceptacji badz jej

braku. O przejrzystos¢ dziatan dbajg takze same organizacje, ktdrych nie obejmuje ustawa.

Ustawa dotyczy przede wszystkim prawodawstwa na szczeblu centralnym (Sejm RP,
ministerstwa), nie odnosi si¢ natomiast do lobbingu na poziomie samorzadu wojewodztwa, ktory
regulowany jest jedynie przez odpowiednie przepisy zawarte w statutach wojewodztw,
regulaminach sejmikéw 1 urzedow marszatkowskich, regulujacych kontakty zainteresowanych

podmiotoéw z organami samorzadu wojewddztwa (Zbieranek 2010).

5L obbingiem w Polsce zajmujg sie tez organizacje pracodawcow, przedsiebiorcy indywidualni, specjalisci do spraw
lobbingu zatrudnieni w duzych korporacjach, organizacje pracownikow, koscioty i zwiazki wyznaniowe,
stowarzyszenia i organizacje samorzadu gospodarczego oraz inne organizacje pozarzadowe, ktore w rozumieniu
ustawy nie sa zawodowymi lobbystami.

5 Wykaz lobbystow zarejestrowanych w sejmie obejmuje jedynie osoby, ktore posiadajg aktualng przepustke do
sejmu. Nie ma informacji na temat lobbystow, ktorzy zakonczyli pracg przy projektach innych ustaw. Coroczne
raporty zawierajace informacje o dziataniach podejmowanych przez podmioty wykonujace zawodowa dziatalnosé
lobbingowa na terenie Sejmu sktadane sa z duzym opodznieniem (w styczniu 2014 roku dostgpne sa dane
najwczesniej z 2010 roku).
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4.2.2 Przypadkinieuczciwegolobbingu

W Polsce nierowne pod wzgledem wplywu grupy interesu walcza o maksymalizacje wiasnych
korzysci, nierzadko kosztem innych grup badz calego spoteczenstwa. Jesli chodzi o krajowe
przedsigbiorstwa, ich poziom zorganizowania jako grup interesu oraz realny wplyw na decyzje

publiczne jest zr6znicowany.

Stosunkowo dobrze zorganizowane sg duze krajowe firmy prywatne, ktore z jednej strony tworza
profesjonalne kluby, konfederacje i inne rodzaje organizacji, z drugiej natomiast dziataja w
oparciu o zinstytucjonalizowane nieformalne, towarzyskie kontakty pomiedzy przedstawicielami
biznesu, administracji i polityki, wykorzystujac osobiste powigzania i zasad¢ wzajemnosci ustug
(Jasiecki 2013, s. 252). Bezposrednie powigzania z decydentami partyjnymi i administracja
rzadowa odgrywaja role takze w przypadku spotek skarbu panstwa (w ktorych wtadze sg silnie
zakorzenione w partyjnych elitach, dominuje orientacja na dziatalno$¢ w sferze publicznej, czgsta
jest bliska wspotpraca ze zwigzkami zawodowymi). Spolki skarbu panstwa wywieraja
najwiekszy wplyw na politykow. Podstawa ich relacji z decydentami jest mato transparentny
system wzajemnych zaleznos$ci pomigdzy kadra zarzadzajaca spotkami skarbu panstwa i ich

otoczeniem gospodarczym a politykami (Jasiecki 2013, s. 243-244).

Nalezy jednak podkresli¢, Ze rola osobistych kontaktow pomigdzy §wiatem gospodarki a §wiatem
polityki znaczaco maleje wskutek zwigkszajgcego si¢ nacisku na przejrzystosé relacji gospodarki
1 polityki, inspirowanego 1 monitorowanego przez organizacje 1 stowarzyszenia skupiajace

przedstawicieli $wiata biznesu, oraz zachodzacych zmian w prawie.

Male i $rednie przedsigbiorstwa sg grupa, ktéra wywiera najmniejszy wptyw na decydentow
politycznych. Skupiajg si¢ one raczej na reagowaniu na polityke wladz, a nie na jej inicjowaniu
badz modyfikowaniu. Stosuja przede wszystkim zbiorowe metody wpltywu (demonstracje,
protesty, blokady, petycje itp.) oraz metody indywidualne (prezentacja stanowiska firmy czy
spotkania z decydentami), ktore odgrywajg istotng role jedynie na poziomie lokalnym. Przyczyna
takiego stanu rzeczy jest wysoki poziom rozproszenia: mate i Srednie przedsigbiorstwa zrzeszaja
sie¢ w wielu organizacjach pracodawcow o ograniczonych zasobach politycznych.

Fragmentaryzacja, pasywny styl dzialania oraz brak zaplecza eksperckiego sprawiaja, ze
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wywierany przez nie wplyw na sprawy publiczne i decyzje administracyjne jest znikomy
(Jasiecki 2013, s. 246-257).

Niektorzy uwazaja, ze szczegdlnie uprzywilejowana pozycja cieszy si¢ kapitat zagraniczny, ktory
(czesto wskutek korzystnych decyzji prywatyzacyjnych) kontroluje niektore sektory gospodarki.
Jest to wptywowa grupa aktorow, ktorzy oddziatujg na decyzje administracyjne i legislacyjne za
pomoca profesjonalnych (i kosztownych) form nacisku. Mimo zatrudniania ekspertow i
profesjonalnych lobbystow ich dziatania moga niekiedy wytwarzac silng presje korupcyjng. Co
wiecej, moga oni lobbowac na niekorzys¢ lokalnych producentéw i1 konsumentdéw, prowadzac do

zmniejszenia ich szans na sukces w globalnej gospodarce (Jasiecki 2013).

Jesli chodzi o profesjonalnych lobbystéw, wedlug pochodzacych ze strony sejmowej danych na
temat dziatan podejmowanych przez podmioty wykonujace zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa
na terenie Sejmu w 2010 roku®® nie odnotowano zadnych zgloszen o prowadzeniu nielegalnej
dziatalnos$ci lobbingowej przez osoby niewpisane do rejestru MSWiA. Odnotowano natomiast
dwa przypadki lgczenia roli zawodowego lobbysty i przedstawiciela podmiotu, ktdry nie
prowadzi zawodowej dzialalnosci lobbingowej (firmy, instytucji, fundacji, stowarzyszenia itp.).
Incydentéw nie uznano jednak za przypadki nieuczciwego lobbingu — ze wzgledu na fakt, iz
obowigzujace przepisy okreslaja sankcje wylacznie na podmioty, ktéore wykonuja czynnosci

wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu do rejestru.

Ograniczony zakres podmiotowy ustawy regulujacej dzialalno$¢ lobbingowa uniemozliwia
skuteczny monitoring skali zjawiska nieuczciwego lobbingu na poziomie lokalnym. Rozmowy
przeprowadzone z reprezentantami samorzadu wojewodzkiego oraz studia przypadkow
(Makowski 2010) potwierdzajg istnienie lobbingu na poziomie samorzadu wojewoddzkiego, ktory
przyjmuje forme dzialan na forum publicznym, lecz takze proby wywierania wptywu w okazjach
nieformalnych. Lobbing (prowadzony w ramach dozwolonych przez prawo) oceniany jest
pozytywnie. Dotyczy to zwlaszcza dzialan podejmowanych przez przedstawicieli samorzadu
terytorialnego nizszych szczebli, organizacje pozarzadowe i obywateli (warto zauwazy¢ jednak,
ze skutki tego typu dzialan nie przynosza korzysci finansowych bezposrednio lobbystom).

Znacznie gorzej oceniane s3 proby wywierania wptywu przez przedsigbiorcéw. Badani uwazaja,

8Dane dostepne na stronie http://www.sejm.gov.pl/lobbing/lobbingl.html. P6zniejsze dane nie sg dostepne.
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ze ten typ lobbingu, w odréznieniu od poprzednich, wymaga dodatkowych regulacji, gdyz
stwarza ryzyko korupcji.

Liczne badania pokazuja, iz sytuacja w Polsce ulega stopniowej poprawie, a standardy relacji
pomiedzy gospodarkg a polityka powoli dostosowujg si¢ do tych obowigzujagcych w Europie
Zachodniej. Wplywaja na to migdzy innymi rozwdj gospodarczy, proces integracji z Unig
Europejska, konieczno$¢ dostosowania prawa do standardow miedzynarodowych, wzrost
sprawnos$ci aparatu panstwowego 1 spoleczna presja na realizacj¢ zasady przejrzystosci
(Kobylinska i in. 2012). Wcigz jednak konieczne jest wprowadzenie regulacji na poziomie

lokalnym.
4.3 Podsumowanie

Ocena zjawiska korupcji w Polsce nie jest jednorodna. Znakomita wigkszo$¢ obywateli uwaza, ze
korupcja w polskiej sferze publicznej stanowi duzy problem, a sposoby i wola jej zwalczania sg
niewystarczajace. Z drugiej strony miedzynarodowe organizacje zajmujace si¢ badaniem
zagadnienia korupcji wystawiaja Polsce pozytywne oceny. Jeden z wazniejszych wskaznikow —
Indeks Percepcji Korupcji zalicza Polske do grupy krajow niezagrozonych tym zjawiskiem.
Stosunkowo optymistyczne stanowisko reprezentuja takze eksperci DAP — ich ocena zjawiska
najblizsza jest stwierdzeniu, ze korupcja w Polsce wystepuje, ale nie jest zjawiskiem

powszechnym.

Za teza, iz zagrozenie korupcja w Polsce si¢ zmniejsza, moga przemawiaé takze zmiany w
kierunkach badania korupcji przez zajmujace si¢ tym zagadnieniem organizacje (np. Fundacja
Batorego przesuneta temat badania z korupcji w strong zagadnienia goodgovernance). Nalezy
zauwazyC jednak, ze mimo widocznych zmian na poziomie makro (ministerialnym, rzgdowym),
rézne przejawy korupcji (np. nepotyzm) od pewnego czasu stanowig istotny problem na poziomie
lokalnym. Eksperci uwazaja tez, ze konieczna jest poprawa wdrazania rzadowych polityk

antykorupcyjnych.

95



Bibliografia:

M.D. Agrast, Juan Carlos Botero, Joel Martinez, Alejandro Ponce, Christine S. Pratt, The World
Justice Project. Rule of Law Index 2012—-2013, Washington D.C.: The World Justice Project
2013 [online]. Dostepny w internecie:
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/WJP_Index_Report_2012.pdf (dostep
20.12.2013).

Corruption Perception Index 2013, [online]. Dostepny w internecie:
http://www.transparency.org/cpi2013/results (dostep 15.01.2014).

G. Czubek, Polityka antykorupcyjna [w:] Raport otwarcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzgdu,
Warszawa: Fundacja Batorego, 2013.

EurobarometrSpecjalny nr 374: Corruption, 2012 [online]. Dostgpny w internecie:
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs 374 en.pdf (dostep 7.01.2014).

M. Feliksiak, Opinie o korupcji w Polsce, CBOS, Warszawa 2013 [online]. Dostgpny w
internecie: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_105_13.PDF (dostep 11.10.2013).

K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku. Miedzy modernizacjq a peryferiami Unii Europejskiej,
Warszawa: IFIS PAN, 2013.

Tenze, Lobbing po polsku. Biuletyn Dialogu Spotecznego 9, 2005, s. 5-7.

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce, Raport z Monitoringu, red. A. Kobylinska, G.
Makowski, M. Solon-Lipinski, ISP, Warszawa 2012.

K. Kowalczuk, Konflikty interesow i lobbing — dylematy politykow, CBOS, Warszawa 2013
[online]. Dostgpny w internecie: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_122_13.PDF
(dostep 10.11.2013).

A. Kubiak, A. Krzewinska, Raport z badan nad skutecznosciqg wdrazania strategii
antykorupcyjnych rzqdow RP w wybranych instytucjach centralnych w latach 2007-2011, [w:]
Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzqdow
prowadzonej w latach 2001-2011, Fundacja Batorego, Warszawa 2011.

Lobbing w samorzqdzie wojewodztwa. Raport z badan i monitoringu, red. G. Makowski,
Warszawa: ISP, 2011.

Mapa Korupcji. Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2012 r., Warszawa 2013 [online].
Dostepny w internecie:
http://www.antykorupcja.gov.pl/ftp/filmy/Mapa%20korupcji%202013.pdf (dostep 15.02.2014).

96


http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/WJP_Index_Report_2012.pdf
http://www.transparency.org/cpi2013/results
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_374_en.pdf
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_105_13.PDF
http://www.antykorupcja.gov.pl/ftp/filmy/Mapa%20korupcji%202013.pdf

C. Matthes, R. Markowski, F. Bonker, Sustainable Governance Indicators 2011. Poland Report,
2011 [online]. Dostepny w internecie: http://www.sgi-network.org/pdf/SGI11_Poland.pdf (dostegp
15.01.2014).

M. Omyta-Rudzka, Stosunek do tapownictwa i doswiadczenia z nim zwigzane, CBOS, Warszawa
2013 [online]. Dostepny w internecie: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_109 13.PDF
(dostep: 11.10. 2013).

Polskie przepisy prawa. Stan prawny na dzien 20.01.2014 [online]. Dostepny w internecie:
http://www.antykorupcja.gov.pl/ (dostep 20.01.2014).

Przewidywane zagrozenia korupcyjne, CBA, Warszawa 2013 [online]. Dostepny w internecie:
http://www.cba.gov.pl (dostgp 2.01. 2014).

Raport z dziatalnosci Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w 2012 r., ABW, Warszawa
[online]. Dostepny w internecie: http://www.abw.gov.pl/ (dostep 29.12. 2013).

Raport  z  dzialalnosci NIK za rok 2012 [online]. Dostepny w internecie:
http://www.nik.gov.pl/plik/id,5017.pdf (dostgp 2.01.2014).

Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzqdow
prowadzonej w latach 2001-2011, red. J. Winczorek, Fundacja Batorego, Warszawa 2013.

Praktyczny przewodnik po lobbingu w samorzgdzie wojewddzkim, red. J. Zbieranek, ISP,
Warszawa.

97


http://www.sgi-network.org/pdf/SGI11_Poland.pdf
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_109_13.PDF
http://www.antykorupcja.gov.pl/
http://www.cba.gov.pl/
http://www.nik.gov.pl/plik/id,5017.pdf

5. Administracja

Chociaz funkcjonowanie administracji panstwowej wydaje si¢ mie¢ ogromne znaczenie z punktu
widzenia jakos$ci demokracji, trudno znalez¢ syntetyczne wskazniki oceniajgce te dziedzing.
Istniejace dane w wiekszos$ci sa rozproszone, dotycza waskich zakresow tematycznych badz
geograficznych. Stosunkowo dobrze zbadany jest natomiast stosunek opinii publicznej do

administracji.

W  niniejszym rozdziale omowione zostanag wybrane dane dotyczace funkcjonowania

administracji w Polsce. Opracowania te wzbogacone zostaly o opinie ekspertow oraz obywateli.

5.1  Monopol na stosowanie przemocy (obecnos¢ pozapanstwowych ognisk wladzy

— mafia, nieformalne uklady lokalne)

Brak monopolu panstwa na stosowanie przemocy nie jest w Polsce duzym problemem.
Wykrywalno$¢ 1 ograniczanie aktywnosci grup przestgpczych wcigz rosnie (wedlug danych
Centralnego Biura Sledczego Komendy Gloéwnej Policji w 2011 roku przedmiotem
zainteresowania Biura bylo 595 krajowych i miedzynarodowych grup przestepczych, w 2012
roku liczba ta wzrosta do 772 — za: Sprawozdanie z dzialalnosci Centralnego Biura Sledczego
KGP za 2012 rok, dalej: CBS 2012)%. Znaczaco spadla takze liczba zamachow
przeprowadzonych z uzyciem materialow wybuchowych (w 2011 roku odnotowano 48
przypadkéw podlozenia materiatdw wybuchowych, z czego 25 zakonczylo si¢ wybuchami, w

2012 liczby te spadly odpowiednio do 30 i 10 — CBS 2012).

Liczba ta nie wydaje si¢ mata, chodzi jednak o stosunkowo niewielkie grupy przestepcze. W 2012 roku
przedmiotem zainteresowania CBS byto 156 liderow i 1517 czlonkéw zorganizowanych grup przestepczych (CBS
2012).
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Rys./Tab. 5.1 Opinie Swiadkow koronnych: jaki wplyw — wedlug wiedzy, ktora nabyli w
trakcie funkcjonowania w zorganizowanej grupie przestepczej — szefowie tych grup maja
na dzialanie burmistrzow, wojtow...
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Zrodto: Rau 2013

Nie ma danych dotyczacych istnienia nieformalnych ukladéw lokalnych, ich liczby i rodzaju
dziatalnosci. Niepokojace sa zwigzki struktur przestepczych z wladzami lokalnymi (Tab. 5.1 za
Rau 2013). Wyniki badan pokazuja, ze w 2012 roku prawie potowa (45%) badanych §wiadkow
koronnych® ocenila, ze wptyw szefow grup przestepczych na dziatanie wtadz lokalnych jest

bardzo duzy badz duzy. Odsetek ten jest jednak mniejszy niz w latach poprzednich.

Rys./Tab. 5.2 Opinie Swiadkow koronnych: spotkani podczas dzialalno$ci w zorganizowanej
grupie przestepczej urzednicy panstwowi (odsetek odpowiedzi ,,tak, spotkalem si¢ ze
skorumpowanym i wspolpracujacym z grupa...”)

Policjant

Celnik
Urzednik samorzadowy = 2001
Sedzia 2009
Prokurator m 2012

Urzednik skarbowy

Wyzszy urzednik painstwowy

100

Zrédlo: Rau 2013

s0Swiadkoéw koronnych proszono o odpowiedz na pytanie ,,Czy wedlug ich wiedzy, ktorg nabyli w trakcie
funkcjonowania w zorganizowanej grupie przestgpczej, szefowie tych grup maja wplyw na dziatanie lokalnego
szczebla wladzy — samorzadowego, gminnego — burmistrzow, wojtow”. Jesli odpowiedz byta twierdzaca, proszono
ich rowniez o okreslenie skali wptywow.
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Wplywom szeféow grup przestgpczych podlegaja przede wszystkim policjanci i celnicy, na
trzecim miejscu s3 urz¢dnicy organdw samorzadowych. Warto zauwazy¢, ze odsetek
odnotowanych przypadkéow wywierania wptywu na urzednikéw samorzadowych® w 2012 roku

znaczgco si¢ zwiekszyt (Rau 2013).
5.2  Zdolnos¢ do Sciaganiapodatkow

Miarg efektywno$ci administracji panstwowej jest jej zdolnos¢ do $ciggania podatkéw. W
raporcie uwzgledniamy dwie miary tego obszaru funkcjonowania panstwa: efektywnos¢ urzedow

skarbowych oraz wielko$¢ szarej strefy.
Efektywnosé US

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli (Raport z dziatalnosci NIK za rok 2012, dalej NIK 2012a).
efektywnos$¢ urzedow skarbowych w Polsce nie jest zadowalajaca. Glowne zarzuty kierowane w
stron¢ administracji samorzadowej dotycza niedostatecznej windykacji zalegtosci podatkowych
przez gminy i niejasnych kryteriow przyznawania przez nie ulg, co tworzy mechanizm
korupcjogenny. Jak wykazata kontrola pt. Ulgi udzielane przez gminy w odniesieniu do podatkow
stanowigcych ich dochéd w latach 2008-2010, podejmowane w tym czasiedecyzje w sprawie
przyznawania ulg podatkowych (umarzania podatkdéw, rozktadania na raty lub odraczania
terminu platnosci podatku) nie byly zgodne z ordynacja podatkowa. Najwazniejsze uchybienia
dotyczyly niedopelnienia obowigzku prawidlowego wuzasadniania decyzji pod wzgledem
prawnym i faktycznym. Podstawe przyznawania ulg stanowily niewlasciwe przestanki (zta
sytuacja finansowa podatnika, fakt zatrudniania przez niego pracownikow czy dokonywane
inwestycje), a zasada przyznawania ulg jedynie w wyjatkowych sytuacjach bywata naruszana.
Tym samym — zdaniem NIK — gminne organy podatkowe uczynity z instytucji ulgi podatkowej
element wspierania wybranych przedsigbiorcéw. Forma stosowania ulg podatkowych ujawniong
przez kontrole¢ okazalo si¢ by¢ zaniechanie lub nieskuteczne windykowanie zaleglo$ci
podatkowych. Pracownicy urzedéw gmin odpowiedzialni za windykacj¢ naleznosci podatkowych
czesto nie przestrzegali obowigzujacych w tym zakresie terminow (kilkumiesieczne opdznienia w

wystawianiu upomnien), a ich przetozeni tolerowali takg sytuacje.

81 Odpowiedz $wiadkoéw koronnych na pytanie ,,Czy funkcjonujac w grupie, spotkali si¢ ze skorumpowanymi i
wspotpracujacymi z grupg urzednikami panstwowymi?”.
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Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenila natomiast pobdr podatku dochodowego od osob
fizycznych w latach 2007-2009, cho¢ réwniez w tej dziedzinie odnotowano szereg
nieprawidlowosci. Chociaz w analizowanym okresie dochody z podatku dochodowego
przewyzszaly kwoty prognozowane w ustawach budzetowych (Informacja o wynikach kontroli
poboru podatku dochodowego od osob fizycznych 2010), wynikikontroli pokazuja, ze wskaznik
skutecznosci egzekucji zalegtoéci w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych®? zmniejsza sie (w
2007 wynosit on 21,8%, w 2008 — 18,3%). Jednoczesnie zwigksza si¢ kwota zaleglosci (wzrost o
7,7%). Stosunek zaleglosci brutto do wpltywow, ktory w 2007 wynosit 4,7%, w roku 2008 wzrost
do 17,5%. Znaczaco (bo az o 41,4%) wzrdst odsetek zaleglosci, od ktorych wymagalno$ci
uptyneto ponad 5 lat.

Nieco wigksza skuteczno$cig wykazaty sie urzedy skarbowe w §cigganiu podatku dochodowego
od 0s6b prawnych (dane z lat 2006-2007 — NIK 2008). Zaréwno w latach 2006—2007 jak i 2007—
2008 odnotowano wzrost wptywow z CIT (odpowiednio 26,9% i 16,5%). Skuteczno$¢ egzekucji
w 2007 pogorszyta si¢ 0 0,7%.

Innym wskaznikiem stosowanym przy badaniu zdolno$ci panstwa do $ciggania podatkéw moze
by¢ stosunek zalegtosci do wptywow podatkowych. Dane z lat 2008-2012 (Tab. 5.3 za: Jaglinski
2013), podobnie jak dane z kontroli NIK pokazuja, ze liczba dtuznikéw Urzedu Skarbowego
rosnie z roku na rok, zwigksza si¢ tez udziat zalegtosci we wptywach podatkowych, co — przy
pominieciu innych zmiennych, takich jak stan gospodarki, czy zmiany w prawie podatkowym —

moze oznacza¢ zmniejszajaca si¢ zdolnos¢ administracji podatkowej do zbierania podatkow.

Rys./Tab. 5.3 Stosunek zaleglo$ci do wplywéw podatkowych w latach 2008—2012

Dhuznicypowyzej 1 minzt 4337 4419 4605 5113 6024
Zalegtosci 12228 minzt 12219 minzt 13715 minzt 15263 minzt 18634 minzt
Wplywypodatkowe 205016 minzt 194545 minzt 199833 minzt 221553 minzt 224014 minzt
Udzialzaleglosci we 5,96% 6,28% 6,86% 6,89% 8,31%
wptywach

Zrédto: Jaglinski 2013

2Skuteczno$¢ egzekucji mierzona relacja kwoty zaleglosci wyegzekwowanych do kwoty zaleglosci objetych
tytutami egzekucyjnymi
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Szarastrefa

Pewng miarg efektywno$ci aparatu administracji podatkowej jest tez wielko$¢ tzw. szarej strefy

rozumianej jako odsetek osob wykonujacych prace nierejestrowang®®.

Rys./Tab. 5.4 Pracujacy w ,,szarej strefie”
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Dane zebrane przez GUS (2010) w latach 1995-2010 pokazuja, ze liczba 0sob przyznajacych si¢
do wykonywania pracy nierejestrowanej zmniejsza si¢ (w 1995 r. — 2199 tys., 1998 r.— 1431 tys.,
2004 r. — 1317 tys., 2009 r.— 785 tys., w okresie pierwszych 9 miesiecy 2010 r. — 732 tys. osob).
W latach 1995 i 1998 wsrod pracownikow szarej strefy dominowaty osoby, dla ktérych praca
nierejestrowana stanowila zajecie dodatkowe, od 2004 gwattownie zwigkszyla si¢ liczba osob,
dla ktorych praca nierejestrowana jest gtownym zajeciem (do 62,9%). W tym samym roku
znaczaco zmniejszyt si¢ rozmiar szarej strefy. W 2009 roku odnotowano dalszy spadek liczby
0sOb pracujacych na czarno. Jednocze$nie spadl odsetek pracownikow zatrudnionych przede
wszystkim na czarno (do 54,5% w 2010 roku). Zaréwno w 2009, jak i w 2010 roku liczba 0s6b
wykonujacych pracg nierejestrowang jako gtéwna przewyzsza tych, dla ktorych jest to zajgcie

dodatkowe.

Wielko$¢ szarej strefy w Polsce pozwalajg takze oceni¢ dane miedzynarodowe (Schneider 2013).

W 2013 roku Polska zajmuje 10. miejsce pod wzgledem wielkosci szarej strefy mierzonej

83 GUS definiuje prace nierejestrowang jako ,,prace najemng wykonywang bez nawigzania stosunku pracy czyli bez
umowy o pracg, umowy-zlecenia, umowy o dzieto lub jakiejkolwiek innej pisemnej umowy pomigdzy pracodawcg i
pracownikiem bez wzgledu na sektor wlasnosci (rowniez u 0sob fizycznych i w indywidualnych gospodarstwach
rolnych) oraz prace na rachunek wiasny, jesli z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej nie sa realizowane
obowigzki finansowe wobec panstwa (np. podatki)” (GUS 2010, s. 10).
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jakoprocent PKB, znacznie powyzej s$redniej dla krajow europejskich. Warto zauwazy¢, ze

spos$rod demokracji postkomunistycznych lepiej od Polski wypadaja tylko Czechy i Stowacja.

Rys./Tab. 5.5 Szara strefa jako procent PKB w Europie w 2013 roku
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Zrodto: Schneider 2013

Wielko§¢ szarej strefy mierzona jako procent

zmniejszajacym si¢ odsetku oséb pracujacych na

PKB roéwniez potwierdza informacj¢ o

czarno. W tabeli 5.6 widoczny jest trend

spadkowy. Podobne zmiany zachodza we wszystkich analizowanych krajach europejskich,

srednia wielko$¢ szarej strefy w Europie jest jednak kilka punktow procentowych nizsza niz w

Polsce.

Rys./Tab. 5.6 Szara strefa jako procent PKB w latach 2003-2013
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5.3 Racjonalno$s¢ i neutralnos¢ aparatu administracyjnego (ro6znice w

traktowaniu roznych grup obywateli)

Gwarantem racjonalnego 1 neutralnego dzialania administracji jest profesjonalna kadra
urzednicza, ktorej celem dziatania jest zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne
wykonywanie zadan panstwa®®. W Polsce zasady jej ksztatcenia i funkcjonowania regulowane sa

przez Konstytucje (artykuty 60 i 153) oraz szereg ustaw®.

Urzednicy panstwowi rekrutowani sg w procesie, ktoremu przySwiecajg zasady otwartosci,
konkurencyjnosci i uniwersalnosci. Z formalnego punktu widzenia o przyjeciu decyduje
wyksztatcenie, kwalifikacje i umiejetnosci, znaczenia nie maja natomiast afiliacje polityczne,
pochodzenie czy pte¢. W celu zapewnienia profesjonalnie dziatajacej stuzby cywilnej w 1990
roku powolano do zycia Krajowa Szkot¢ Administracji Publicznej, ksztalcaca przysztych
urzednikow stuzby cywilnej. Oprocz tego urzednicy podejmujacy po raz pierwszy prace w
stuzbie cywilnej (niebedacy absolwentami KSAP) zobowigzani sg do odbywania stuzby
przygotowawczej. Warto nadmieni¢, ze obowigzkowa stuzba przygotowawcza zostata ponownie
wprowadzona w 2008 roku (po faktycznym zniesieniu jej w 2006 roku®®). Wciaz istnieje jednak
mozliwo$¢ uznaniowego (w oparciu o kryterium wiedzy i umiejetnosci) zwolnienia urzgdnika z
tego obowigzku: urzednik taki musi jednak przystapi¢ do egzaminu konczacego stuzbe
przygotowawcza. Wada nowych regulacji jest brak odgérnych ustalen dotyczacych programu i
zasad przeprowadzania stuzby przygotowawczej oraz sposobu organizacji egzaminu koncowego
(ustalenia te lezg w gestii dyrektora generalnego urz¢du). Negatywnie oceniany jest tez brak
procedury odwotawczej, ktory stanowi uchybienie w realizacji zasady rownego traktowania w

dostepie do stuzby publicznej oraz niedyskryminacji w zatrudnieniu (Filak, Mroczka 2013).

Pomimo drobnych uchybien w procesie ksztalcenia 1 rekrutacji urzednikow zaréwno
kompetencje, jak i1 uczciwo$¢ urzednikow administracji oceniane sg przez ekspertow DAP

pozytywnie, cho¢ wystawione noty nie sg najwyzsze (Rys. 5.7). Nalezy jednak zauwazy¢, ze

64Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej z 2002 r.

85Ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r., Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych z 1982 r., Ustawa o Krajowej
Szkole Administracji Publicznej z 1991 r., Ustawa o pracownikach samorzadowych z 2008 r.

8 W 2006 roku wprowadzono fakultatywng stuzbe przygotowawcza, co wraz z wylaczeniem wyzszych stanowisk
stuzby cywilnej z korpusu doprowadzilo do zaniechania realizacji zasad konkurencyjnosci i niedyskryminacji w
procesie naboru do stuzby cywilnej oraz jej upolitycznienia. Kadra urz¢dnicza byla stabiej przygotowana do
petienia stuzby, w zwigzku z czym obnizyla si¢ jako§¢ $wiadczonych ustug (Filak, Mroczka 2013).
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urzednicy ze szczebla samorzagdowego zostali uznani za nieco mniej uczciwych niz urzednicy ze
szczebla centralnego. Poziom kompetencji obu grup jest porownywalny, cho¢ oceny jedynie
nieznacznie przekraczajg punkt srodkowy. Eksperci sg raczej zgodni w swoich pogladach na te

kwestie.

Rys./Tab. 5.7 Ocena kompetencji i uczciwosci urzednikow

Kompetencije urzednikow
administracji panstwowej
Kompetencije urzednikow
samorzadowych
Uczciwosc urzednikow
administracji panstwowej

Uczciwosc urzednikow
samorzadowych

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Odstepstwem od realizacji zasad przy$wiecajacych rekrutacji korpusu stuzby cywilnej jest
obsadzanie stanowisk z klucza politycznego (Heywood i in. 2008).Dotyczy to przede wszystkim
stanowisk wyzszego szczebla w administracji rzadowej: wiceministrow (stanowisko to jest
formalnie uznane za polityczne), ale takze dyrektora generalnego, dyrektora departamentu i
wicedyrektora departamentu (stanowiska te zostaly przywrocone jako cze$¢ stuzby cywilnej
wyzszego szczebla ustawg z 2008 roku). Upolitycznienie prowadzi do zmian kadrowych po
zmianie obsady stanowisk ministerialnych, co skutkuje przerwaniem ciaglosci wykonywania
zadan. Zalezno$¢ zatrudnienia od konkretnych osdéb wplywa tez na personalizacje stosunkow
wewnetrznych organizacji administracyjnej. Dodatkowo mianowani z klucza politycznego
urzednicy moga poczuwac si¢ do lojalnosci wobec wigcej niz jednego zwierzchnika, co rodzi

ryzyko korupciji.

Problemem jest takze upolitycznienie stanowiska wojewody, ktory powinien by¢ bezpartyjnym
urzednikiem reprezentujacym wiadze centralne oraz pelnigcym nadzér nad samorzadem
terytorialnym. W praktyce wojewodowie, ktorzy wykazuja silng identyfikacje z partiami

politycznymi, postrzegaja siebie jako reprezentantoéw srodowiska regionalnego i lokalnego. Co
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wigcej, przewazajaca wigkszo$¢ wojewodow i wicewojewodow uwaza, ze wojewoda powinien
by¢ cztonkiem partii rzadzacej (Wojciechowski 2013, s. 62). Upartyjnienie statusu wojewody i
jego nadzorowanie przez Prezesa Rady Ministrow prowadzi do koncentracji wiadzy centralnej i

centralizacji w strukturze hierarchicznej administracji rzadowej (Nowacka 2006, s. 110).

Upolitycznienie ~ stanowisk  urzedniczych  jest  zlamaniem  zasady  dotyczacej
neutralno$ci®’administracji, bedacej jedna z gtéwnych zasad etyki korpusu stuzby cywilnej%.
Polega ona przede wszystkim na jednakowym traktowaniu wszystkich obywateli, niezaleznie od
pogladow politycznych, pici, religii czy rasy oraz wymienianych we wspomnianym Zarzadzeniu

Prezesa Rady Ministréw (2011):

— niemanifestowaniu publiczne pogladéw 1 sympatii politycznych, zwlaszcza nieprowadzeniu

jakiejkolwiek agitacji o charakterze politycznym podczas stuzby oraz poza nia;

— dystansowaniu si¢ od wszelkich wplywow 1 naciskéw politycznych mogacych prowadzi¢ do

dziatan stronniczych;

— niepodejmowaniu zadnych publicznych dzialan bezposrednio wspierajacych dziatania o

charakterze politycznym;

— niestwarzaniu podejrzen o sprzyjanie partiom politycznym 1 przestrzeganiu obowigzujacych

ograniczen;

— dbatosci o jasno$¢ 1 przejrzystos¢ relacji z osobami petlnigcymi funkcje polityczne, przy
uwzglednieniu, ze relacje te nie moga podwaza¢ zaufania do politycznej neutralnosci cztonka

korpusu shuzby cywilnej®.

W celu realizacji zasady rownosci wobec prawa w 2011 roku wprowadzono do Kodeksu
postepowania administracyjnego przepis nakladajacy na urzednikéw obowigzek prowadzenia

metryki dotyczacej prowadzonych spraw. Kontrola udziatu urzednikow w procesie decyzyjnym

Warto zauwazy¢, ze zasada ta dotyczy wylacznie neutralnodci politycznej, nie $wiatopogladowej. Jedyne
odwotanie do kwestii $wiatopogladowych dotyczy niedemonstrowania ,,zazyto$ci z osobami publicznie znanymi ze
swej dziatalnos$ci zwlaszcza politycznej, gospodarczej, spotecznej lub religijnej oraz niepromowaniu jakichkolwiek
grup interesu” zwiazanego z realizacja zasady bezstronnosci.

88 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow, w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej
oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej z 2011 r. — http://dokumenty.rcl.gov.pl/M2011093095301.pdf

8 Zarzgdzenie..., dz. cyt.
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oraz transparentno$¢ uzasadnienia podejmowanych rozstrzygnig¢ ma na celu zapewnienie

zaufania do postepowania organdw administracyjnych (Luba 2013).

Nie udato nam si¢ dotrze¢ do danych na temat nierownego traktowania réznych grup obywateli
przez administracje¢ publiczng (temat nierownego traktowania réznych grup obywateli jest
natomiast badany i dyskutowany w odniesieniu do przedsi¢biorstw). W Polskim prawie rowne
traktowanie przez wladze publiczne zagwarantowane jest przez Konstytucje (art. 32). Podobnie
ma si¢ rzecz z neutralnos$cig swiatopogladowa: mimo iz w dyskursie publicznym wspomina si¢ o
famaniu zasady neutralnosci (gltéwnie religijnej), brakuje systematycznych badan dotyczacych

skali tego zjawiska wérdd urzgdnikow administracji publiczne;.

Wazna z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania administracji jest zawarta w Kodeksie
Etycznym Stuzby Cywilnej zasada racjonalnosci administracji, ktoéra odnosi si¢ do efektywnego
wykorzystania §rodkow publicznych do realizacji zatozonych celow oraz gotowosci urzednikdéw

do rozliczenia swojej dbatosci o $rodki i mienie publiczne.

W Polsce rozstrzygniecia administracyjne wydawane byly przez osoby dziatajace na podstawie
niejednolitych przepisow, co sprawialo, ze roznity si¢ statusem prawnym. T¢ sytuacje miata
zmieni¢ Ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy za razace naruszenie prawa z
dn. 17 maja 2011 roku, ujednolicajgca mechanizmy badania efektywnosci pracy urzednikow
administracji publicznej oraz przeprowadzania kontroli, nadzoru 1 wyciggania stosownych
wnioskow wobec zatrudnionych kadr. Jedna z nowos$ci wprowadzonych przez ustawe jest
majatkowa odpowiedzialno$¢ urzednikow za bledne decyzje administracyjne. Finansowe kary
moga by¢ nakladane jednak jedynie po spelnieniu okreSlonych przestanek (stwierdzenie
naruszenie prawa spowodowane zawinionym dziataniem lub zaniechaniem urzednika i
wyplacenie na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody odszkodowania za
szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa).
Chociaz ustawa weszla w zycie ponad dwa lata temu, nie udato nam si¢ znalez¢ informacji na

temat stwierdzonych przypadkow natozenia finansowych kar na urzednikow.

Przyktadem braku racjonalnos$ci w funkcjonowaniu administracji moze by¢ jej nadmierny rozrost

I zmiany w strukturze zatrudnienia. Zdaniem wigkszo$ci obywateli (71% ankietowanych) liczba
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urzednikow w Polsce jest zbyt duza. Odsetek osob, ktére tak uwazaja, jest wigkszy niz w 2007

roku (Rys. 5.8, Boguszewski 2012).

Rys./Tab. 5.8 Czy pana(i) zdaniem, liczba urzednikéw w Polsce jest...

M Trudno powiedzieé
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90% A B To zalezy — w jednych urzedach
80% - jest zbyt mata, a w innych zbyt
70% - duza
60% - B Odpowiednia
50% -
40% - = Zbyt duza
30% -
20% -
10% - B Zbyt mata
0% T T
2007 2012

Zrédto: Boguszewski 2012

Wedhug danych GUS w administracji w 2011 roku zatrudnionych byto 182166 oséb. W stosunku
do 2008 roku liczba zatrudnionych urzgdnikéw wzrosta o 19285 oséb (10,64%), z czego 16640
0sOb zatrudniono na umowe o prace. Jednoczesnie zwigkszyta liczba oséb zatrudnionych na
umowy cywilnoprawne (w latach 20082012 ich liczba wzrosta o 36,85%; Chludzinski 2012).
Umowy cywilnoprawne mialy ulatwi¢ zatrudnianie ekspertow 1 specjalistow do zadan
specjalnych, wykraczajacych poza kompetencje statych pracownikéw oraz umozliwié
oszczednos$ci, jak rdwniez zapobiec krytyce za zwigkszanie liczby etatow. Ich stosowanie stoi

jednak w sprzeczno$ci z zasada etatowosci pracy urzednicze;j.

Za zwigkszeniem zatrudnienia idzie wzrost ogdlnych wydatkow na administracj¢ — w latach
2008-2012 zmiana kosztowata 10,6 mld ztotych (wzrost o 10,07%). Sa to wydatki zwiazane z
nowymi stanowiskami pracy — wynagrodzeniami oraz kosztami wdrozenia, przeszkolenia i

wyposazenia nowych pracownikow.
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Rys./Tab. 5.9 Koszt administracji podatkowej w Europie
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Zrodto: www.iota-tax.org

Polska administracja podatkowa nalezy do jednej z najdrozszych w Europie. Na zbieranie
podatkéw wydaje si¢ co roku érednio 1,56% wartoéci zebranych podatkow’® (Jaglinski 2012).
Jest to jeden z najwyzszych wskaznikéw w Europie. Jak pokazuje tabela 5.9, Polska znajduje
si¢ na 23. miejscu, znacznie powyzej Sredniej dla krajow Unii Europejskiej. Wyprzedzaja nas

niemal wszystkie kraje postkomunistyczne z wyjatkiem Wegier 1 Stowacji.

5.4  Efektywnos¢ administracji (poziom realizacji zadan administracyjnych przez

aparat)

Efektywno$¢ administracji jest, obok rozwoju gospodarki i demokratyzacji, filarem dobrego
rzadzenia (goodgovernance). Istnieje wiele definicji dobrego rzadzenia, ale kazda z nich
podkresla znaczenie ,,potencjatu administracyjnego rzadow do efektywnego realizowania polityk
i ushug publicznych” (statecapacity — Koncepcja GoodGovernance 2008, s. 6). Obok szeroko
rozumiane] zdolnosci panstwa do pelnienia jego podstawowych funkcji, wymienia si¢ zasadg
proporcjonalnosci i subsydiarnos$ci. Pierwsza z nich dotyczy optymalnej i oszczgdnej realizacji

celow panstwa (instrumenty dostarczania ustug i1 polityk publicznych musza by¢ proporcjonalne

70 Srednia z lat 2008-2012.
! Dane za Intra-European Organisation of Tax Administrations (www.iota-tax.org). Dane dla Wtoch i Hiszpanii

pochodza z 2011 roku, brak danych dla Grecji i Luksemburga.
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do celéow), druga — pomocniczej roli wyzszych szczebli administracji wzgledem szczebli

nizszych,

Efektywno$¢ administracji jest waznym elementem opracowywanego przez Bank Swiatowy
WorldwideGovernancelndicators. Raport ten zawiera wskaznik efektywnosci rzagdow (dotyczacy
ich potencjalu administracyjnego do efektywnego realizowania polityk i ustug publicznych
«statecapacity») oraz wskaznik”® jakosci regulacyjnej, ktory dotyczy formutowania i

implementowania regulacji, gldownie zwigzanych z rozwojem sektora prywatnego.

Rys./Tab. 5.10 Wybrane wskazniki WorldwideGovernancelndicators dla Polski

Efektywnosérzado 0,60 049 055 049 048 042 040 048 052 064 062 0,66
w

Jakos$éregulacyjna 0,73 0,75 0,72 081 081 0,71 0,77 082 095 099 094 0,96

Zrodto: http://info.worldbank.org/

Jesli chodzi o efektywnos$¢ rzadow, Polska osigga relatywnie stabe wyniki, cho¢ wyraznie
widoczny jest trend wzrostowy. Porownanie z innymi grupami krajow pokazuje, ze w ostatnich
trzech latach wynik osiagniety przez Polske znajduje si¢ ponizej $redniej dla krajow OECD o
wysokim dochodzie (grupa, do ktorej zaliczana jest Polska), znaczaco przewyzszaja natomiast
kolejna grupe krajow OECD o $rednim i wyzszym dochodzie. Polska znajduje si¢ tez powyzej
$redniej dla Europy i Azji Srodkowej. Podobne zaleznosci mozna zaobserwowaé analizujac

wskaznik jakos$ci regulacyjnej, ktory jednak ma znacznie wyzsze oceny niz efektywnos¢ rzadow.

Eksperci DAP uwazaja, ze administracja panstwowa, mimo pewnych niedoskonatosci,
funkcjonuje w miare efektywnie. Ocena 5,20 sytuuje si¢ po prawej stronie skali, wskazujac na
niewielka przewage aprobaty. Eksperci sag w tej sprawie zgodni — odchylenie standardowe jest
niewielkie. Porownujac to z okresem sprzed 5—6 lat, mozna zauwazy¢ poprawe funkcjonowania

aparatu administracyjnego.

"2Biata Ksigga GoodGovernance, Komisja Europejska, 25 lipca 2001.
8Wskazniki przyjmujg warto$é od -2,5 do 2,5. Wyzsza warto$¢ oznacza wyzszy poziom realizacji wskaznika.
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Rys./Tab. 5.11 Ocena efektywnosci administracji panstwowej

Efektywno$¢ administracji
panstwowej

Efektywno$¢ administracji
samorzadowej

Zmiana efektywnosci
administracji panstwowej
w okresie ostatnich 5-6 lat

Zmiana efektywnosci
administracji
samorzadowej w okresie..

A

Zrédto: Sondaz ekspercki DAP. Srednie ze skali 0-10

Dziatalno$¢ witadz samorzadowych uzyskuje zblizone oceny do wynikéw zanotowanych przez
administracj¢ panstwowa. Oczywiscie, w przypadku wtadz samorzadowych — w odrdznieniu od
aparatu administracyjnego — opinie usredniajg notowania roznych, czg¢sto bardzo odmiennie
funkcjonujgcych instytucji. Lokalne witadze zwykle dziatajg w miar¢ efektywnie — ich oceny
przekraczaja srodkowy punkt skali. Podobnie jak w przypadku wtadz panstwowych, notuja one

poprawe efektywnosci w pordwnaniu z niedaleka przeszto$cia.

W Polsce brakuje syntetycznych wskaznikéw, ktore pozwalatyby oceni¢ efektywnosé
administracji w skali kraju, nie udalo nam si¢ tez dotrze¢ do systematycznych danych
dotyczacych tego zagadnienia’™. Z tego powodu bardziej szczegotowa ocena efektywnosci
administracji, okreslona w odniesieniu do wymienianych w literaturze ptaszczyzn jej dziatania’,

opiera si¢ gtownie na kryteriach jako$ciowych.

Jedng z glownych funkcji administracji jest funkcja porzadkowo-reglamentacyjna, zwigzang z

ochrong porzadku i spokoju publicznego oraz bezpieczenstwa. Zaprezentowana w Bialej Ksiedze

74Mimo iz istnieja pojedyncze opracowaniadotyczace np. efektywnosci wydatkow publicznych, ktore nie zostaty
wykorzystane w artykule, gdyz obejmowaly okres znacznie wczes$niejszy niz niniejszy Audyt. Rowniez System
Monitorowania Rozwoju, wspierajacy proces monitorowania rozwoju oraz ewaluacj¢ efektow podejmowanych
dziatan na rzecz wzmocnienia spdjnosci spotecznej, mimo iz dostarcza wielu informacji na temat funkcjonowania
administracji, nie wydaje si¢ by¢ odpowiedni do naszych celow.

5 Funkcje administracji wymienione za: Leksykon Budzetowy —http://www.sejm.gov.pl/.
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Bezpieczenstwa Narodowego (2013, s. 9-11) ocena stanu systemu bezpieczenstwa narodowego
jest dobra, ale nie jednoznacznie pozytywna. Podstawowy zarzut dotyczy niskiego stopnia
koordynacji dzialan poszczegolnych podmiotow systemu bezpieczenstwa narodowego (ich
kompetencje sg rozproszone badz powielajg sie, istnieje zbyt duzo organdéw planistycznych) oraz
braku jednolitych rozwigzan prawnych, ktore regulowalyby wspolprace poszczegdlnych
elementow systemu. W efekcie jego funkcjonowanie jest nieefektywne i nieekonomiczne.
Pozytywnie na funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa narodowego wplywa natomiast
przynalezno$¢ Polski do NATO, Unii Europejskiej oraz aktywny udziat we wspolpracy

regionalnej.

Potencjal obronny Polski jest oceniany pozytywnie (Biata Ksigga 2013). Shuzba zagraniczna
(dyplomacja) dziatajaca na rzecz bezpieczenstwa, polski przemyst obronny oraz Sity Zbrojne RP
zostaly uznane za zdolne do pehlienia swoich funkcji zarowno w odniesieniu do dziatan
obronnych na terenie kraju, realizacji zobowigzan sojuszniczych, udzialu w misjach
stabilizacyjnych, w operacjach reagowania kryzysowego i pomocy humanitarnej oraz do
wspierania bezpieczenstwa wewnetrznego 1 pomocy spoteczenstwu. Pozytywnie oceniony zostal

takze proces profesjonalizacji armii — kontrola NIK (2012a) wykazata jedynie drobne uchybienia.

Niezbyt pozytywnie oceniony zostal natomiast potencjat ochronny Polski (Biata Ksigga 2013).
Przyczynag takiego stanu rzeczy jest niedostateczna koordynacja dziatan administracji rzagdowej 1
samorzadowej, nadmierna liczba shuzb, rozproszony nadzoér nad nimi, brak srodkéw na dziatania

o charakterze profilaktycznym, a takze niedoskonaly system ostrzegania.

Kontrola NIK (2012a) wykazala takze szereg innych nieprawidtowos$ci zwigzanych z réznego
rodzaju wydarzeniami. Po pierwsze, negatywne wyniki dala przeprowadzona po katastrofie
smolenskiej kontrola organizacji wyjazdow 1 zapewnienia bezpieczenstwa osobom zajmujacym
kierownicze stanowiska w panstwie, korzystajacym z lotnictwa transportowego Sit Zbrojnych RP
w latach 2005-2010. Po drugie, organizacja EURO 2012 umozliwita wykrycie nieprawidlowosci
zwigzanych z gromadzeniem, przetwarzaniem 1 udostgpnianiem informacji dotyczacych
bezpieczenstwa imprez masowych. Pozytywnie zostaly ocenione dziatania policji dotyczace

gromadzenia informacji o osobach mogacych stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku

publicznego podczas EURO 2012.
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W gestii bezpieczenstwa narodowego lezy takze potencjal spoleczny i1 gospodarczy kraju.
Najwickszym wyzwaniem stojacym przed Polska jest =zapewnienie bezpieczenstwa
energetycznego (ogromne nadzieje poktada si¢ w planowanym wydobyciu gazu lupkowego —
Biata Ksigga 2013); tatwiejsze wydaje si¢ zapewnienie niezb¢dnego poziomu
samowystarczalnosci zywnosciowej kraju, biobezpieczenstwa produktow spozywczych oraz
zasobow wody pitnej i przemystowej. Jesli chodzi o kwestie spoteczne, negatywnie na realizacje
strategii bezpieczenstwa wptywaja demografia, nauka 1 technologia, a takze kwestie
ekonomiczne: wysokie bezrobocie, bariery w przedsi¢biorczo$ci i warunki niesprzyjajgce

rozwojowi kapitatu spotecznego.

Kolejna funkcjg panstwa jest funkcja swiadczaca, zwigzang z uslugami publicznymi. Ocena
realizacji tej funkcji w skali kraju jest niezwykle trudna, zagadnienie to nie jest bowiem badane
na tym poziomie. Istniejag co prawda liczne opracowania dotyczace efektywno$ci ustug
publicznych na szczeblach lokalnych, sa to jednak dzialania niesystematyczne i ograniczone
przestrzennie i tematycznie. W audycie poziom realizacji funkcji §wiadczacej w Polsce zostanie

omoOwiony na przyktadzie edukacji i stuzby zdrowia.

Ocena stanu edukacji w Polsce jest raczej pozytywna. W rankingu OECD (Better Life Index)
Polska zajmuje 7. miejsce, uzyskujac pozycje lidera w regionie. Mimo iz wydatki na edukacje w
Polsce’® sa znacznie nizsze niz $rednie wydatki w Unii Europejskiej’’, polscy uczniowie osiagaja
bardzo dobre wyniki w nauce. Swiadczy¢ moze o tym bardzo wysoki wynik w tescie PISA w
2012 roku (Polska uzyskata 518 punktow, zajmujac 14. miejsce w rankingu; $rednia OECD

wynosi 497, wyzszy wynik w regionie uzyskata tylko Estonia).

Wykazane przez NIK (2012a) zagrozenia 1 nieprawidlowosci w systemie edukacji dotycza przede
wszystkim spadku poziomu ksztalcenia w szkotach publicznych, bedacego wynikiem
niesprawnego nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez kuratorow o$wiaty i dyrektorow
szk6t publicznych, nieprawidlowosci w organizacji i finansowaniu ksztatcenia i doskonalenia
zawodowego nauczycieli.Nieprawidlowosci dotyczyly tez funkcjonowania szkét specjalnych:

NIK stwierdzil brak wtasciwego nadzoru nad przestrzeganiem przepisOw prawnych dotyczacych

5Roczne wydatki na ucznia na edukacje podstawowa, $rednia i wyzsza. Za: SocietyatGlance (2014).
" Srednie wydatki na edukacje w 2010 roku w UE wynosily 5,44% PKB, w Polsce bylo to 5,17% (trzecie miejsce w
regionie za Estonig i Litwg). W 2011 roku ten wskaznik zmniejszyt si¢ do 4,94% (dane za: Eurostat).
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bezpieczenstwa 1 higieny pobytu ucznidow 1 nauczycieli w szkolach oraz uchybienia we
wprowadzaniu przez szkoty danych do systemu informacji o§wiatowej o liczbie uczniow z
niepetnosprawnosciami, co skutkowato m.in. btgdami w naliczeniu naleznej czes$ci subwencji

oswiatowej.

Nie sposob nie zauwazy¢ takze niskich wskaznikoéw dotyczacych edukacji przedszkolnej. W
2011 roku zaledwie 69,2% dzieci w wieku 3-5 lat zostalo objgtych edukacja przedszkolna.
Wskaznik ten wzrost znaczaco (w 2005 roku wynosit on 41%, niemniej jednak pozostaje on

znacznie nizszy niz $rednia europejska, ktora wynosi 92,4% — dane za: Eurostat).

Znacznie gorzej oceniana jest polska stuzba zdrowia. Cytowany juz ranking Better Life Index
przyznal Polsce 27. miejsce (na 36) wérdd krajow OECD (za Polska znajduja si¢ miedzy innymi
Wegry 1 Estonia).

Jednym ze wskaznikow efektywnosci stuzby zdrowia jest Srednia oczekiwana dlugos¢ zycia. Na
podstawie tego wskaznika stan polskiej stuzby zdrowia moze by¢ oceniony relatywnie dobrze
(wedhug OECD $rednia oczekiwana dhugos¢ zycia w Polsce wynosi 76,9 lat, §rednia dla krajow
OECD wynosi 80 lat; wedtug danych Eurostatu z 2012 roku $rednia dla Polski wynosi 81,1 lat, a
dla UE 83,1 dla kobiet oraz odpowiednio 77,5 1 72,7 dla mezczyzn). Jednakze zdaniem opinii
publicznej najwiekszymi problemami, z jakimi boryka si¢ stuzba zdrowia, sg warunki leczenia 1
sprawno$¢ obstugi w zaktadach opieki zdrowotnej (47% opinii negatywnych), niedostateczne
wykorzystywanie nowoczesnych rozwigzan w administracji (internet, elektroniczne karty
ubezpieczenia zdrowotnego — 51% negatywnych opinii) i dostepnos$¢ porad lekarzy specjalistow i
badan diagnostycznych (dtugi czas oczekiwania), lokalizacja zaktadoéw Swiadczacych takie
ustugi, dogodne godziny wizyt (70% negatywnych opinii — Hipsz 2012). Obiektywne dane
wskazujg na znacznie wyzszy niz $rednia UE odsetek osob, ktore nie otrzymaty potrzebnego
badania/leczenia: w Polsce wskazZnik ten 