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Streszczenie raportu

Wystepowanie stref korupcji
W zarzadzaniu polska
administracja rzadowa

Prezentowany raport podsumowuje
wyniki badan przeprowadzonych

w ramach programu Ernst & Young
Sprawne Panstwo przez profesora
Paula Heywood'a oraz doktora Jana
Meyera-Sahling'a. Autorzy raportu
przeanalizowali ryzyko wystepowania
stref korupcji w administracji rzadowej,
w szczegdlnosci biorac pod uwage
proces upolitycznienia centralnych
organdéw administracji publiczne;j.
Badania obejmuja okres od poczatku
lat 90'tych, ze szczegdbinym naciskiem
na zmiany prawne wprowadzone

w latach 2001 oraz 2006 roku.

1. Od kilku lat korupcja znajduje sie

w centrum debaty publicznej w Polsce.
Zainteresowanie tym problemem wsréd
politykéw oraz w sSrodkach masowego
przekazu jest pochodna pogarszania sie
pozycji Polski w rankingu publikowanym
rokrocznie przez Transparency
International, opartym na wskaZzniku
postrzegania korupcji (CPI). Przyczyny
mozna sie takze dopatrywac w szeregu
bardzo nagtosnionych skandali
korupcyjnych, ktére silnie oddziataty

na polski system polityczny i czes¢ elity
politycznej.

2. Zarzadoéw Prawa i Sprawiedliwosci
(2005-2007) zainicjowano duzy
program zwalczania korupcji, obejmujacy
m.in. powotanie Centralnego Biura
Antykorupcyjnego o szerokich
kompetencjach. Nadal jednak korupcja
stanowi powazny problem i mozna
watpi¢, czy kampania przeciwko temu
zjawisku przyniosta dotychczas jakie$
pozytywne skutki.

3. Szersze spojrzenie na te kwestie
ujawnia, ze w badaniach nad korupcja
zajmowano sie zaréwno jej definicjami,
jak i wyznacznikami. Mimo to wcigz nie
ma zgody co do tego, ktéra definicja
korupcji jest najlepsza, ani jakie sa
przyczyny tego zjawiska.

4, W zwiazku z tym w niniejszym
projekcie badawczym skoncentrowano
sie bezposrednio na korupcji wsrod
urzednikéw wysokiego szczebla w jednej
sferze aparatu panstwa - administracji
rzadowej. Badano w szczegdlnosci
zagrozenie korupcja wynikajace

z zarzadzania praktykowanego w tej
sferze. Podejscie to jest uzasadnione
tym, ze jako$¢ administracji rzadowej
jest czesto postrzegana jako kluczowy
wyznacznik korupcji.

5. Prezentowane badania dotycza
zagrozenia korupcjg w dwdch
wymiarach administracji rzadowej.
Pierwszy z nich to zarzadzanie naborem
i doborem kadr, zwtaszcza na wyzsze
stanowiska; drugi to zarzadzanie
procesem stanowienia polityki,
zwtaszcza przygotowywaniem projektéw
ustaw i rozporzadzen.

6. Na uzytek badan sformutowano
pojecie stref zagrozenia korupcja

w administracji rzadowej oraz wydzielono
kilka z nich. Pojecie strefy zagrozenia
odnosi sie do mechanizméw, ktére
tworza warunki do ujawniania sie
korupcji w obu wymiarach zarzadzania
w administracji rzadowej. Pojecie to
pozwala wiec rozpoznac zagrozenie
korupcja na réznych etapach procesu
zarzadzania - czego w publikacjach

na ten temat nie udato sie dotychczas
0siagnac. Rozdrobnienie procesu
zarzadzania pozwala ponadto wyciggac
bardziej wiarygodne wnioski co do
zaleznosci pomiedzy zarzadzaniem

w administracji rzadowej a zagrozeniem
korupcja.

7. W dziedzinie zarzadzania kadrami
zagrozenie korupcja zwiekszyto sie od
2001 roku, zwtaszcza zas od roku 2006.

Wykazano, ze personalizacja zasad
obsadzania wyzszych stanowisk
(pierwsza wyodrebniona strefa,

w ktérej moze sie pojawic¢ zagrozenie
korupcja) wzrosta w ostatnich

latach, zwtaszcza od momentu
przeprowadzenia reformy stuzby
cywilnej w 2006 roku. Zjawisko

to przektada sie na coraz gtebsze
upolitycznienie polskiej administracji
rzadowej i coraz wyzszy jego stopien.

W catym okresie po transformacji
ustrojowej polska administracja
rzadowa cechuje sie istnieniem

uktadu ztozonych podlegtosci,

jakiemu podporzadkowani sa
urzednicy ministerialni (druga

strefa zagrozenia) . W ostatnich

latach doszto jednak do zwiekszenia
uzaleznienia urzednikéw
ministerialnych od zewnetrznych
Zrodet wptywdéw politycznych w
miejsce (przynajmniej nominalnej)
zaleznosci od politycznie niezaleznego
Szefa Urzedu Stuzby Cywilnej, ktéry to
urzad zostat zniesiony w 2006 roku.

Wykazano réwniez, ze reforma stuzby
cywilnej z 2006 roku szczegdlnie
ostabita zdolnos$¢ systemu kadr do
selekcji kandydatéw (trzecia strefa
zagrozenia), ztagodzone bowiem
zostaty kryteria egzaminacyjne

oraz ograniczono konkurencje
miedzy urzednikami ubiegajgcymi

sie 0 dostep do stanowisk wyzszych
szczebli.

Z badan wynika, Ze ostabt réwniez
mechanizm mobilizujacy urzednikéw
ministerialnych do wyrabiania

sobie opinii oséb uczciwych i
kompetentnych (czwarta strefa
zagrozenia), szybsza jest bowiem
rotacja personelu na wyzszych
stanowiskach. Ponadto coraz

wiecej 0séb jest nominowanych na
stanowiska nieobjete zasadami stuzby
cywilnej, co realnie uniemozliwia
dtugoletnia kariere w administracji
rzadowe;j.

Rozwdj wypadkéw od 2001 roku
- zwtaszcza od przeprowadzenia reformy
stuzby cywilnej w 2006 roku - zostat
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poddany krytycznej ocenie z przyjetej
perspektywy badawczej, tzn. zagrozenia
korupcja w systemie zarzadzania kadrami
w administracji rzadowej.

8. W odniesieniu do zarzadzania
procesem stanowienia polityki zagrozenie
korupcja w zasadzie sie nie zmienito. Jesli
poréwnac okres od korica lat 90. XX wieku
do roku 2006 z sytuacja obecng, nadal
mozna méwic o stosunkowo wysokim
poziomie tego zagrozenia.

Whniosek ten zaskakuje, poniewaz za
rzaddéw PiS podjeto szereg reform,
ktére potencjalnie miaty zmniejszy¢
zagrozenie korupcja na poziomie
administracji rzadowej. Badania
wykazaty jednak, ze zmiany formalnych
zasad procesu stanowienia polityki
(takich jak wprowadzenie nowych
systemdw zarzadzania, a takze regut
prowadzenia lobbingu oraz dokonywania
ocen skutkéw regulacji) czesto nie

sg wprowadzane w zycie albo sa
stosowane bardzo niekonsekwentnie
przez poszczegdlne ministerstwa lub
nawet przez rézne departamenty i biura
jednego ministerstwa. W szczegdlnosci
stwierdzono, ze:

Chociaz urzednicy maja zwykle
sformalizowane obowigzki

w dziedzinie stanowienia polityki,

to jednak osoby zajmujgce wysokie
stanowiska sa przekonane o swojej
duzej autonomii oraz co za tym

idzie - o duzym zakresie swobody

w okreslaniu wtasnych funkcji (pierwsza
strefa, w ktérej moze sie pojawic
ryzyko korupcji w trakcie zarzadzania
procesem stanowienia polityki) .

Osoby zajmujace wysokie

stanowiska podlegaja naciskom ze
strony konkurujacych o$rodkéw
koordynacyjnych wewnatrz rzadu.
Osoby takie musza takze uwzgledniaé
zobowigzania wynikajace ze
sprawowania wtadzy w uktadzie
koalicyjnym oraz - w mniejszym stopniu
- zasady ustroju pétprezydenckiego.
Takie rozdrobnienie rzadu tworzy uktad
ztozonych podlegtosci (druga strefa
zagrozenia), ktéremu podporzadkowani
sg urzednicy biorgcy udziat w procesie
stanowienia polityki na poziomie
ministerialnym.

W odniesieniu do funkcji kontrolnych
i koordynacyjnych wewnatrz
ministerstw (trzecia strefa zagrozenia)
badania wykazaty, ze wewnetrzne
systemy zarzadzania sg stabo
rozwiniete, a kontrola zalezy zwykle
od podejscia poszczegdlnych
urzednikow. Istotnym problemem
jest tu brak mechanizmoéw
skutecznej koordynacji poziomej oraz
zharmonizowania dziatar w obrebie
ministerstw. Stwarza to warunki do
wewnetrznego rozbicia, gtéwnie na
czesci pokrywajace sie z zakresami
odpowiedzialnosci wiceministréw.

Wcigz w niedostatecznym stopniu

jest rozwiniety system kontroli

i monitorowania z zewnatrz. Nawet
jesli osoby na wysokich stanowiskach
staty sie duzo bardziej wyczulone

na zagrozenie korupcja wynikajace

z lobbingu, to i tak w sytuacji braku
monitorowania z zewnatrz w istotnym
stopniu pozostajg one narazone na
dziatania lobbystéw, reprezentujacych
konkurujgce grupy intereséw (czwarta
strefa zagrozenia).

Ostatnie rzady zaczety wprowadzac
systemy majace na celu poprawe
dostepu do wiedzy specjalistycznej

i rozszerzenie korzystania z niej

w procesie stanowienia polityki (piata
strefa zagrozenia) . Z badan wynika,
ze takze w tym wymiarze analizy
zastosowanie systeméw okazuje sie
czesto powierzchowne i nieskuteczne
w rzeczywistym dziataniu.

9. W dalszej kolejnosci badania
koncentruja sie na zwigzku
przyczynowym miedzy obu
wyodrebnionymi wymiarami
zarzadzania w administracji rzadowej
w Polsce. Stwierdzono, ze przyczyn
braku zinstytucjonalizowania procesu
stanowienia polityki oraz znacznej jego
niekonsekwencji nalezy upatrywac

w duzej mierze w strategii doboru

kadr stosowanej przez ostatnie rzady.
Na zinstytucjonalizowanie procesu
stanowienia polityki w obrebie ministerstw
oraz ograniczenie mechanizmoéw
korupcjogennych nie pozwolito

w szczegdlnosci upolitycznienie

zasad selekcji kandydatéw na wyzsze
stanowiska.

Jest ono wyraznie widoczne we
wszystkich czterech strefach zagrozenia
wyodrebnionych w dziedzinie zarzadzania
kadrami.

10. Ostatnig badang kwestig jest zakres,
w jakim udokumentowang korupcje

w Polsce mozna przypisa¢ normom
zarzadzania w administracji rzadowej.
W szczegdlnosci badany jest zwigzek
przyczynowy pomiedzy zarzadzaniem
kadrami a (1) zarzadzaniem procesem
stanowienia polityki oraz (2) korupcja
na wysokich szczeblach administracji
rzadowej. Nie ulega kwestii to, ze

duze trudnosci nastrecza wykazanie
istnienia takiego zwigzku. Mozna tez
zapewne wskazac wiele innych przyczyn
ztych notowan Polski w rankingach
dotyczacych poziomu korupcji. Niemniej
jednak prowadzone badania pozwolity
wyciggnac nastepujace wnioski:

Istnieje silna korelacja pomiedzy
spadajgcymi wskaZnikami jakosci
rzadzenia (w obu wymiarach
zarzadzania w administracji rzadowej)
a pogarszajacymi sie notowaniami kraju
w rankingach dotyczacych poziomu
korupcji.

(Ko) relacje te dodatkowo wzmacnia
stosunkowo scisty zwigzek przyczynowy
pomiedzy obu wskazanymi wymiarami
zarzadzania w administracji rzadowej

a zagrozeniem korupcja. W taricuchu
przyczynowym silnie powigzane sa
zwtaszcza dobdr kadr, stanowienie
polityki i tworzenie prawa oraz poziom
korupcji na wysokich szczeblach wtadzy
i zawtaszczanie panstwa.

Badania dajg pewng odpowiedZ na
pytanie, dlaczego antykorupcyjna
strategia rzadu nie przyniosta
dotychczas wyraznych efektow.

Jak sie okazuje, dgzenia do polepszenia
procesu stanowienia polityki

w wyréznionych strefach zagrozenia,

a takze do zmniejszenia zagrozenia
korupcja w wymiarze ogdlniejszym
zostaty w duzym stopniu zniweczone

w wyniku przyjecia przez ostatnie rzady
okreslonej strategii doboru kadr. | cho¢
mozna zaktadad, ze rzady PiS miaty
szczery zamiar zwalczenia korupcji,

w badaniach ujawniono niezamierzone
konsekwencje realizacji tej strategii.
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