Demokratyczny Audyt Polski 2014

Streszczenie projektu

i SWPS i

POLSKO-AMERYKANSKA AKADEMIA ROZWOJU
Funpacja WoLno§ct « FILANTROPII W POLSCE



Demokratyczny Audyt Polski (DAP)

[Streszczenie projektu]

Audyty Demokratyczne maja juz na $wiecie pewna, cho¢ niezbyt dtuga, tradycje. Powstawaty
jako zamierzenia nie tyle naukowe, ile przede wszystkim jako pomiary funkcjonalnosci
i diagnozy praktyki demokratycznych form rzadzenia. Poszczegdlne narodowe tradycje
audytow roznig si¢ znacznie — W jednych ocenia si¢ funkcjonowanie demokracji do$¢
szczegotowo, w innych raczej generalnie. Jedne uznajg, ze nie mozna méwi¢ o jakosci
demokracji bez doktadnego okreslenia jakiego modelu demokracji to dotyczy, inne za$
zagadnienie to ignoruja. Niektore zostaly powotane do zycia, gdy zatroskani obywatele,
bedacy jednoczesnie profesjonalistami nauk spotecznych, dostrzegali powazne uchybienia
w dziataniu demokracji, czy wrecz obawiali si¢ o jej przyszto$é, w innych przypadkach byto
to wynikiem spokojnego namyshu i decyzji, ze zbiorowo i publicznie dyskutowane

zagadnienia tadu politycznego sa nieodzownym warunkiem jego powodzenia.

Obecnie stanowiag one w wielu krajach istotny wklad w autorefleksj¢ obywatelska,
a upubliczniane raporty stajg si¢ wydarzeniami medialnymi. Od pewnego czasu, doceniajac
wage tych przedsigwzieé, sztokholmski instytut IDEA, zdecydowat si¢ objac te rozproszone
projekty narodowe swojg kuratelag. Dodajmy, kuratelg taktowna, ktorej gtdownym celem jest
zachegcanie do wprowadzenia pewnej porownywalnosci prowadzonych analiz. Nie mniej
istotna jest rola instytutu IDEA w pomocy metodologicznej tym zespotom, ktore tego

potrzebuja.

Sa to przedsiewzigcia ze swej istoty poroOwnawcze, ale porownawcze temporalnie raczej niz
przestrzennie. Tak bylo do tej pory. Obecne nowe inicjatywy i — jak nalezy rozumie¢ —
zamiary IDEA zmierza¢ beda ku temu, by owe przedsiewziecia byly poréwnywalne
pomigdzy krajami. Uwazamy ten kierunek postgpowania za stuszny, cho¢ jednocze$nie

jestesmy zdania, ze projekty te zawsze winny posiadac¢ znaczng krajowa specyfike.
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Nasze cele i metody

Celem DAP jest stworzenie kompleksowego opisu polskiej demokracji — zarowno procedur
demokratycznych, jak i otoczenia prawnego oraz spoteczno-kulturowego. Jednym
z warunkow osiagniecia tego celu jest zastosowanie interdyscyplinarnego podejscia, dlatego
W ramach projektu analizowane sg instytucje polityczne, uwarunkowania prawne, a takze
postawy spoteczne i procesy ekonomiczne — autorzy korzystajg z dorobku nauk politycznych,

prawnych, socjologii i ekonomii oraz ogdlnodostepnych danych statystycznych.

Metodologia DAP opiera si¢ na zasadzie triangulacji, tj. jesli tylko jest to mozliwe,
wykorzystujemy kilka metod badawczych. Konsekwencja zastosowanej metodologii jest
uzyskanie zaréwno petnego, jak i porownywalnego stanu demokracji. DAP zaplanowano jako
przedsigwzigcie wieloletnie i zmiany uzyskanych wskaznikow sygnalizowa¢ maja dynamike
systemu politycznego — jego poprawe¢ badz pogorszenie. W przypadku wielu kwestii — jak juz

wspominano — mozliwe bedzie tez dokonanie porownan migdzynarodowych.

DAP opiera si¢ na trzech filarach: na ocenach eksperckich, dotyczacych wymienionych wyzej
aspektow demokracji, badaniu istniejacych (oficjalnych) danych statystycznych oraz
na wtdrnej analizie badan opinii publicznej, ktore sa wyrazem §wiadomos$ci demokratyczne;j

Polakow.

Glowne wyniki

Polska demokracje lat 2012-2013 nalezy oceni¢ jako zadowalajaca, a nawet dobra, zwlaszcza
gdy analizujemy ja z perspektywy srodkowo-europejskiej. Takie oceny, rzecz jasna, zawsze
sg relatywne, a wigc — dobre wzgledem stanu sprzed kilku czy kilkunastu lat i dobre
wzgledem krajow regionu o podobnych historycznych zasztosciach oraz podobnym poziomie
rozwoju cywilizacyjnego. W tym wzgledzie wyniki DAP nie sa sprzeczne z wieloma
migdzynarodowymi przedsigwzigciami badajagcymi podobne zagadnienie w odniesieniu
do podobnego okresu. Mamy tu na mysli gtdéwnie Freedom House Ranking, Bertelsmann
Transformation Index oraz Bertelsmann Sustainable Governance Indicators, a takze Rule
of Law Index. Traktujac te rankingi nieco po sportowemu, mozna powiedzie¢, ze polska
demokracja znajduje si¢ we wszystkich ,,na pudle” — zajmuje w nich zazwyczaj zaszczytne

drugie lub trzecie miejsce, za nieodmiennym prymusem Estonig. Wazniejsze jednak niz samo
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miejsce jest dynamika tych ocen w czasie — jeszcze kilka lat temu, na poczatku obecnego

millennium i dekade temu Polska w wielu aspektach odstawata od prymuséw regionu.

Celem DAP jest stworzenie syntetycznego indeksu obejmujacego zarowno catoksztatt

systemu demokratycznego, jak 1 wyrdéznionych cech sktadowych. Tego rodzaju uproszczony

obraz jest nam potrzebny z dwoch powodoéw: po pierwsze, chcemy wskazaé na silne i stabe

punkty polskiego systemu politycznego. Po drugie, stanowi¢ ma on punkt odniesienia dla

kolejnych audytow — DAP bowiem jest pomyslany jako przedsigwziecie powtarzane co 2 lata,

co pozwoli uchwyci¢ gtowne kierunki dynamiki zmian systemu. Ponizsza tabela zawiera

syntetyczne podsumowanie wszystkich ocen — zarowno ekspertow DAP, jak i opinii

publicznej oraz wynikow uzyskanych dzigki analizie zewnetrznych danych. Oceny te

dokonane zostaly przez autorow opracowania. Dokonane sg na skali 0-10, gdzie 0 oznacza,

ze dany obszar catkowicie odbiega od przyjetego przez nas modelowego stanu pozadanego,

a 10 — ze w pelni si¢ z nim pokrywa.

Przedmiot oceny Wynik
Ogolna ocena demokracji w Polsce 7-8
Wspolnota polityczna 8
Rzady prawa o-7
Media 6
Korupcja 7
Administracja publiczna 5-7
Demokracja w spoteczenstwie 7
Proces polityczny 9
System partyjny 7
Publiczna odpowiedzialnos¢ i rozliczalnosé politykow 6-7
Responsywnos¢ wladzy 7

Wiele szczegotowych, nie rzadko technicznych aspektow naszej demokracji wymaga pilnej

interwencji. O nich szczegdélowo piszemy w poszczegélnych rozdziatach. Oto glowne

konkluzje dotyczace wyrdznionych przez nas obszarow funkcjonowania polskiej demokracji.
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Wspélnota polityczna (ocena: 8)

Niewiele mozna zarzuci¢ wspotczesnej polskiej demokracji, jesli chodzi o zakres praw
obywatelskich i ich praktyczne stosowanie. Polska wspolnota polityczna istnieje, a prawa
obywateli polskich sg respektowane W zadowalajagcym stopniu. Problemy mamy
Z reprezentacja wybranych mniejszosci 1 0s6b nie bedacych polskimi obywatelami,
a przebywajacymi na terenie kraju na state. Optymistyczne jest to, iz spoleczenstwo polskie
jest wobec kwestii przybyszow z zagranicy, niezaleznie od ich formalnego statusu,

tolerancyjne i sktonne do ich wigkszej inkluzji.

Rzady prawa (ocena: 5-7)

Ocena polskiej demokracji pod wzgledem jakoSci rzadéw prawa nie jest jednoznaczna.
Wydaje si¢, ze — podobnie jak w przypadku niektérych innych aspektow — formalne

rozwigzania systemowe oceni¢ mozna lepiej niz praktyke funkcjonowania instytucji.

Najogolniej mozna stwierdzi¢, ze Polska jest panstwem prawa — dotyczy ono wszystkich
obywateli i 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 sprawiedliwosci, Polska plasuje si¢ wysoko w rankingu
krajow europejskich. Panstwo przeznacza znaczaca czes¢ PKB na sady 1 prokuraturg.

Zatrudnienie jest tam wysokie. Pozycja ekonomiczna sedziéw jest rowniez dobra.

Ocena dziatalnosci sadéw powszechnych jest wysoce niezadowalajaca. Sa one zle
zorganizowane i niewydolne. Bardzo dotkliwym problemem jest przewlekto$¢ postepowan
sgdowych. Szczegodlnie dtugo trwa egzekwowanie umow handlowych. Dotkliwg bolgczka jest

funkcjonowanie bieglych: czesto o niskich kompetencjach, o nieuregulowanym statusie.

Innym istotnym problemem jest jako$¢ stanowionego przez Sejm prawa. Jest ono niespdjne
1 niezrozumiate dla obywateli, a takze niestabilne. Prawo jest niespojne, tworzone ad hoc,
a kolejne rzady nie dbaja o spojnos¢ tworzonych regulacji z istniejagcym dorobkiem. Chaos
poglebia tworzenie nowych ustaw wprowadzajagcych w zycie prawo unijne — czgsto sg one

niezgodne z istniejgcymi regulacjami.
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Odnotowujemy nierowno$ci w dostepiec do prawa. Panstwo robi niewiele, aby ulatwié
korzystanie z sagdow najbiedniejszym. Skomplikowanie procedur powoduje, ze poruszanie si¢
w systemie prawnym wymaga znaczacych kompetencji kulturowych i intelektualnych,

niedostgpnych dla wielu obywateli.

Media (ocena: 6)

Uzyte w analizach typy zrodel informacji na temat $srodkéw masowego przekazu prowadza
do zasadniczo zbieznych konkluzji: media s3 w Polsce wolne i zapewniaja dostep
do informacji o sferze publicznej, cho¢ poziom i obiektywno§¢ wiadomosci moze

W niektorych przypadkach budzi¢ watpliwosci.

Oceny mediéw nalezy ujmowac¢ kontekstowo — wystawienie warto$ciujacej oceny zaktada
przyjecie punktu odniesienia. Jesli za taki punkt przyja¢ 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.

Podobnie jak w innych krajach regionu, media stabng ekonomicznie. Bezstronnos¢
i obiektywizm informacji publikowanych przez gazety, rozglosnie radiowe i stacje
telewizyjne stanowigce wlasnos$¢ prywatng zagrozone sa przez zaangazowanie ich wilascicieli
W pozamedialne przedsigwzigcia. Media publiczne zagrozone s3g malejagcymi wplywami
z abonamentu oraz naciskami politycznymi. Srodowisko dziennikarskie jest stabo

zorganizowane; pracownicy mediow sg czegsto niekompetentni i stabo optacani.
Korupcja (ocena: 7)

Opinie na temat korupcji w Polsce sg podzielone. Opinia publiczna ocenia zjawisko jako duzy
problem, zwlaszcza w sferze publicznej, jednoczesnie deklarujac, iz nie istnieje polityczna
wola zwalczania korupcji, a podejmowane w tym celu dziatania s3 niewystarczajace.
Migdzynarodowe organizacje zajmujace si¢ oceng skali korupcji na $wiecie, sytuuja Polske
wsrdd panstw nie zagrozonych korupcja. Problemem wydaje si¢ by¢ natomiast lobbing —
niedoskonate uregulowania prawne sprawiaja, ze zjawisko to nie jest poddane wystarczajacej

kontroli.
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Administracja publiczna (ocena: 5-7)

Administracja publiczna w Polsce, mimo ze jest rozbudowana i stosunkowo kosztowna,
nie charakteryzuje si¢ wysoka efektywnos$cig. Mimo stosunkowo dobrych ocen wystawionych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli za realizacje poszczegdlnych funkcji panstwa, kontrole
wykazaty takze liczne niedociagni¢cia w wielu dziedzinach. Najgorzej oceniana jest realizacja
funkcji zwiazanej z ustugami publicznymi oraz organizatorskiej, zwlaszcza w odniesieniu
do zdobywania funduszy unijnych. Liczne uchybienia wykazaly tez kontrole zwigzane
Zzochrong porzadku 1 spokoju publicznego oraz bezpieczenstwem panstwa. Pewne

niedociggnigcia wskazano takze w sferze zwigzanej ze §cigganiem podatkow.

Zastrzezenia budzi réwniez racjonalno$¢ administracji. Mimo szczegdtowych uregulowan
prawnych urzednicze stanowiska zagrozone sa upolitycznieniem, urz¢dnicy sg mato
profesjonalni 1 praktycznie nie ponosza odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje.
Negatywnie oceniane sg takze skomplikowane procedury i dhugi czas zatatwiania spraw.
Mimo ze wiele wskaznikow uleglo poprawie w ostatnich latach, zdaniem Polakow

rzeczywisto$¢ urzedowa niewiele si¢ zmienia.

Demokracja w spoteczenstwie (ocena: 7)

W Polsce mozna mowi¢ o uogoélnionym poparciu dla demokracji. Mimo istnienia pewnego
poziomu przyzwolenia na rzady niedemokratyczne, wigkszo$¢ Polakow uwaza,

ze demokracja jest najlepszym systemem.

Funkcjonowanie demokracji w Polsce oceniane jest natomiast negatywnie — Polacy uwazaja,
ze demokratyczne instytucje (Sejm, Senat) funkcjonuja zle, kluczowe z punktu widzenia
demokracji cechy nie s3a realizowane (dotyczy to w szczegdlnosci ekonomiczno-
redystrybucyjnych funkcji panstwa, uznanych za niezwykle wazne dla uznania panstwa
za demokratyczne). Za tym idzie niski poziom kapitatu spolecznego — brak zaufania
do instytucji demokratycznych, brak poczucia politycznego sprawstwa na poziomie krajowym
i lokalnym oraz niski poziom partycypacji obywatelskie;j.
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Proces polityczny (ocena: 9)

Polskie procedury wyborcze i instytucje je organizujace — pomimo drobnych krytycznych
uwag sformulowanych w tek$cie — zastuguja na pozytywna oceng. Nie réznimy si¢ w tej

ocenie niczym od innych miedzynarodowych organizacji dokonujacych podobnych ewaluacji.

Prawo wyborcze 1 praktyke jego stosowania nalezy takze uzna¢ za satysfakcjonujaca, choé
w tym przypadku wiele szczegdtowych rozwigzan 1 spolecznych zwyczajow nalezy na nowo
zrewidowa¢. Pewnym niepokojem napawa inwencja obywateli w obszarze rejestracji

kandydatow 1 spoteczno$ciowego ,,pomagania” przy glosowaniu.

Rownosé glosu, cho¢ prawnie dobrze zabezpieczona, w rzeczywistosci — jak wykazujemy —
znacznie odbiega od zatozonego ideatu. Poniekad tak jest wszedzie, a panaceum wydaje si¢
by¢ dwojakie: (a) zmiany w regulacjach prawnych zwlaszcza w kres§leniu granic okrgegow
wyborczych lub bardziej sprawnych zmian w przypisywaniu liczby mandatow do danego
okregu oraz (b) po stronie obywateli, wicksze zainteresowania sprawami politycznymi
i publicznymi. Zwlaszcza ta druga kwestia rzadko jest poruszana, lecz wyraznie dostrzegamy
znaczng apatie obywateli polskich w wielu sprawach publicznych, w tym politycznych —
od absencji wyborcze] poczynajac, po nieche¢é zainteresowania si¢, jak naprawde dziata
proporcjonalny system wyborczy o ,,otwartych listach”. A dziala tak, jaka jest aktywnos¢
obywateli. W demokracjach fundamentem rzetelnosci wyboréw 1 sprawowania wtadzy jest jej
,responsywnos¢” — umiejetnos¢ wstuchiwania sie¢ i reagowania rzadzacych na preferencje
wyborcow. Ale nie mniejsza wartoScig jest tez ,,odpowiedzialny” obywatel. Obywatel
zainteresowany sprawami publicznymi, kompetentny, realnie oceniajacy rzeczywistos¢
1 kierujacy si¢ racjami publicznymi, a nie tylko egocentrycznymi. Nasze analizy wskazuja,

ze tesknota za takim obywatelem w Polsce jest catkiem uzasadniona.

System partyjny (ocena: 7)

Polski system partyjny — po wielu latach chaosu i dostosowywania si¢ do zmieniajgcych
si¢ konfiguracji spotecznych 1 wyzwan ekonomicznych — wykazuje wyrazne oznaki
konsolidacji i stabilizacji. Sprzyja temu zaréwno bardziej pro-instytucjonalny nowy kodeks
wyborczy, jak i socjalizacja elektoratu. Zwlaszcza to ostatnie wydaje si¢ nie do przecenienia —

Polacy nauczyli si¢ swojego systemu partyjnego, wiedza czego mozna od niego oczekiwac,
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a czego nie, a zarazem rozumiejg lepiej, czym jest wladza polityczna i1 jakg moc sprawcza

maj3a poszczegodlne partie.

System partyjny jest jednoczesnie daleki od ,,zamrozenia”, 0 jakim — z duzg doza emocji
rownej niewiedzy — rozprawiajg liczni komentatorzy polityczni. Jak wykazat to Janusz Palikot
— wystarczy inteligentne odczytanie politycznych potrzeb Polakéw, nieco energii
i medialnych pomystow, by zostaé trzecim, co do wielkosci, klubem parlamentarnym. Nowe
partie, jesli bedzie takie zapotrzebowanie, majg nieskregpowang mozliwos¢ udziatu

w wyborach i odnoszenia w nich sukcesow.

Powyzsze pozytywnie oceniane strukturalne przemiany polskiego systemu partyjnego nie
mogg zamazywac elementow jego niedoskonalosci lub wrecz istotnych wad. I tak, frekwencja
wyborcza Polakéw pozostaje niska (cho¢ strukturalnych wykluczen nie odnotowujemy),
identyfikacja partyjna jest niska, a poziom reprezentatywnosci partii z pewnoscia mogltby by¢
wyzszy. Poziom braku zaufania do instytucji i elit politycznych jest zatrwazajaco wysoki.
To niestety jeden z efektow nieodpowiedzialnego zachowania partii 1 politykow

opozycyjnych (ktokolwiek w danym okresie owa opozycjg by nie by?).

Wielkim problemem pozostaje sposob finansowania partii politycznych. W tej materii
idealnych rozwigzan nie ma. Dtugookresowo najwigcej zalezy od nas samych — nas obywateli
i nas politykow, ktorych samoswiadomo$¢ powszechno$ci zagrozeh powinna skloni¢

do nadzoru i reakcji na zle praktyki.

Publiczna odpowiedzialnosc¢ i rozliczalnos¢ (ocena: 6-7)

Ocena publicznej odpowiedzialnosci 1 rozliczalnosci politykow nie jest jednoznaczna.
Stosowanie przez parlamentarzystow interpelacji 1 zapytan poselskich oceniane jest
pozytywnie, natomiast gorsze oceny wystawiane sg merytorycznej zawartosci odpowiedzi
strony rzadowej na interpelacje i zapytania oraz dzialalno$§¢ komisji sejmowych, ktore
zdaniem ekspertow DAP nie spetniajg skutecznie funkcji kontrolnej. Do$¢ dobrze oceniane sg
kwestie zwigzane z konstrukcja, prezentacja 1 realizacja budzetu panstwa. Stosowanie

procedur zwigzanych z regulacja wydatkow publicznych oceni¢ mozna umiarkowanie

pozytywnie.
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Co prawda, odnotowuje si¢ nieprawidlowosci w stosowaniu procedur wydatkowania
funduszy publicznych (naruszenia ustawy Prawo zamowien publicznych), jednakze
w kolejnych latach liczba odnotowanych nieprawidlowosci zmniejsza si¢. W przypadku
dostepu do informacji publicznej obowigzujace rozwigzania prawne eksperci DAP ocenili
pozytywnie. Do$¢ duzym problemem jest natomiast realna mozliwos¢ dostepu do informacji

publicznej.

Responsywnos¢ wladzy (ocena: 7)

Odnotowujemy negatywng ocen¢ konsultacji spolecznych prowadzonych przez wladze
centralne (zdaniem ekspertow konsultowane sg tylko te sprawy, wobec ktorych konsultacje sa
obligatoryjne, a ponadto konsultacje maja ograniczony wptyw na decyzje wladz). Troche
lepiej, ale rowniez krytycznie nalezy oceni¢ konsultacje prowadzone przez wladze
samorzadowe. Znacznie lepiej moglby wyglada¢ kontakt parlamentarzystow z wyborcami —
w przypadku znacznej cze$ci biur poselskich wyborcy majg problemy w skontaktowaniu si¢

z biurem. Nieco lepiej nalezy oceni¢ mozliwo$¢ kontaktu obywateli z wltadzami lokalnymi.

Negatywny obraz responsywno$ci wladz uzupetnia ocena tejze przez obywateli. W opinii
publicznej wazne decyzje nie sg konsultowane z mieszkancami, a wtadze podejmujac decyzje
nie biora pod uwage opinii obywateli. Pocieszajagce moze byé, ze spoteczny odbior
responsywno$ci wladz w Polsce jest lepszy niz $rednia dla krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej. Zauwazmy jednocze$nie, ze w wielu kwestiach obywatele nie podejmuja
nalezytego trudu, by poswigci¢ czas 1 energi¢ na rzetelne zapoznanie si¢ z istotg problemow,

do ktorych tak krytycznie si¢ odnosza.

Demokracja na poziomie lokalnym

Pod wieloma wzgledami demokracja na poziomie lokalnym wyglada lepiej niz
na ogodlnopolskim. Spoteczne zaufanie do wiladz samorzadowych jest znacznie wyzsze
niz do centralnych. Poczucie sprawstwa jest silniejsze — obywatele relatywnie czesto
sg przekonani o wlasnym wplywie na sprawy swojej miejscowosci. Witadze w gminie tatwiej

jest kontrolowac 1 wigcej o niej wiadomo.

Jednoczesnie jednak pojawiaja si¢ sygnaly, ze problem korupcji najbardziej nasilony jest
wlasnie na najnizszym poziomie — w samorzadach. Sprzyja¢ mu moze kultura kumoterstwa,
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klientelizmu i paternalizmu. Silne lokalne elity zwigzane wigzami rodzinnymi i interesami
moga skutecznie broni¢ si¢ przed przejrzystoscig zycia publicznego i stosowaniem kryteriow
merytokratycznych w zatrudnianiu i promocji pracownikoéw, a takze np. przy rozstrzyganiu

przetargow.
Porownanie Polski i innych demokracji postkomunistycznych pokazuje, ze poziom

aktywnosci lokalnej w krajach regionu jest zblizony. Jest on jednak znacznie nizszy niz

w dojrzatych demokracjach Europy Zachodniej.
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