Nota metodologiczna

Niniejszy raport powstal we wspdtpracy z Transparency International, czotowa organizacja mie-
dzynarodowa zajmujaca sie problemem korupcji. Analizy przygotowane przez badaczy Instytu-
tu Spraw Publicznych zostaly w catosci oparte na opracowanej przez Transparency Internatio-
nal koncepcji National Integrity System (systemu rzetelnosci zycia publicznego)®. Przyjmuje sie
W niej, ze korupcja jest bardzo ztozonym zjawiskiem, ktére ma najczesciej glebokie uwarunko-
wania systemowe. Zeby skutecznie walczy¢ z korupcja, trzeba zwréci¢ uwage na funkcjonowanie
calej sieci instytucji publicznych. Jesli dziataja one wtasciwie, tworza zdrowy i stabilny system
rzetelnos$ci zycia publicznego, w ktérym polityka antykorupcyjna jest elementem szeroko rozu-
mianej walki z nieuczciwoscia i naduzyciami wtadzy.

Na system ten sklada sie trzynascie instytucji - zar6wno bezposrednio odpowiedzialnych
za przeciwdziatanie korupcji w Polsce, jak i tych, ktérych gtéwnym obszarem aktywnosci nie jest
walka z korupcja, ale ktére odgrywaja istotng role z punktu widzenia spoteczeristwa i paristwa.
Sa to:

o wiladza ustawodawcza,

» wiladza wykonawcza,

 sadownictwo,

« sektor publiczny,

 organy $cigania,

 organ administracji wyborczej (Paristwowa Komisja Wyborcza),
o ombudsman (Rzecznik Praw Obywatelskich),

» najwyzszy organ kontrolny (Najwyzsza Izba Kontroli),

» agencje antykorupcyjne (Centralne Biuro Antykorupcyjne),
« partie polityczne,

¢ media,

» organizacje pozarzadowe,

« biznes.

1] Wiecej informacji o koncepcji i zalozeniach metodologicznych National Integrity System - por. http://transparen-
cy.org/policy_research/nis, dostep: 29 stycznia 2012 roku.
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Sa to tak zwane filary systemu rzetelnosci zycia publicznego. Badacze Instytutu Spraw
Publicznych przeprowadzili analize tych obszaréw, dzialajac wedlug wytycznych opracowanych
przez Transparency International, wspélnych dla wszystkich dwudziestu pieciu panistw uczestni-
czacych w ogélnoeuropejskim projekcie. Kazda z trzynastu wymienionych wyzej instytucji zostata
oceniona wedlug $cisle okreslonych wskaznikéw. Czes¢ z nich - ,zasoby”, ,niezaleznos¢”, ,przej-
rzystos¢”, ,rozliczalno$¢”, ,mechanizmy zapewniajace rzetelnos¢” - byta wspélna dla wszystkich
filaréw i analizowana (w wiekszo$ci wypadkéw) w podziale na prawo i praktyke funkcjonowania.
Dla kazdej instytucji byly réwniez przyporzadkowane specyficzne wskazniki zwigzane z jej rola
w systemie (na przyktad ,nadzér nad wtadza wykonawcza” dla wladzy ustawodawczej albo ,3ci-
ganie korupcji” w wypadku sagdownictwa).

Fundamentami calego systemu sa uwarunkowania polityczno-instytucjonalne, spoteczno-
-polityczne, spoteczno-ekonomiczne i spoteczno-kulturowe, ktére takze, jako jego istotny ele-
ment, zostaly poddane analizie i ocenie.

Narzedzie analizy stworzone przez Transparency International zawieralo wytyczne do
opracowania wszystkich wskaznikéw, obejmujace migdzy innymi zestaw szczegélowych pytan,
na ktére badacze powinni odpowiedzie¢, opisujac dane zagadnienie. Na przyktad opracowujac
wskaznik ,wtadza ustawodawcza - rozliczalnos¢ (prawo)”, obok pytania gtéwnego: ,Czy istnieja-
ce przepisy zobowiazuja wladze ustawodawcza do informowania spoleczenistwa o swoich dzia-
faniach i ponoszenia za nie odpowiedzialno$ci?”, badacz powinien odnies$¢ sie do nastepujacych
kwestii: ,Czy istnieje system kontroli konstytucyjnej nad dziataniem wtadzy ustawodawczej?”,
,Czy istnieja przepisy zobowigzujace do podjecia konsultacji spolecznych w okreslonych spra-
wach?”, ,Czy istnieja mechanizmy umozliwiajace zlozenie skargi na decyzje (dziatania) wladzy
ustawodawczej albo jej poszczegblnych przedstawicieli?”.

Przy sporzadzaniu analiz korzystano z dwdch rodzajéw zrédel - z materiatéw zastanych
i wywiadéw. Wsrdd tych pierwszych byly zaréwno akty prawne, jak i rozne opracowania nauko-
we, raporty krajowe i miedzynarodowe, a takze materialy prasowe czy sprawozdania z posiedzen
Sejmu i jego komisji.

Dla kazdego filaru przeprowadzono $rednio po dwa wywiady (acznie trzydziesci dwa).
Rozméwcami byli tak zwani kluczowi informatorzy - osoby dysponujace poglebiong wiedza
dotyczaca analizowanych obszaréw tematycznych. Jeden wywiad przeprowadzano zawsze
z tak zwanym insiderem, czyli osobg majaca kilkuletnie doswiadczenie pracy (dziatalnosci)
w danej instytucji, drugi - z ekspertem zewnetrznym dysponujacym specjalistyczng wiedzg
na temat tej instytucji. W raporcie rozméwcy sa anonimowi (kod wywiadu wskazuje jedy-
nie na to, czy rozméweca nalezal do grupy insideréw - ,I”, czy ekspertow - ,E”), ich nazwi-
ska zostaly jednak podane na poczatku niniejszego opracowania (o ile nie zastrzegli sobie
anonimowosci).

Kazdy wskaznik, oprécz opisu narracyjnego, zawiera takze oceny punktowe w skali od 0 do
100. Nalezy traktowaé je wylacznie pomocniczo, s3 bowiem wtérne wobec opisu jakoSciowego.
Proces przyznawania punktéw odbywat si¢ wedlug sformalizowanych regul, na podstawie ska-
li opracowanych przez Transparency International. Dla kazdego wskaznika stworzono kryteria
opisowe, okreslajace, za jaki stan rzeczy nalezy przyzna¢ odpowiednia liczbe punktéw. Opisy
dotyczyly ocen: minimalnej (0), $redniej (50) i maksymalnej (100), a oceny posrednie (25, 75)
byly przez badaczy przyznawane, jesli zdiagnozowany stan rzeczy plasowat si¢ miedzy opisanymi
wartos$ciami.
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Na przyktad dla opisywanego juz wskaznika ,wladza ustawodawcza - rozliczalnos¢ (prawo)” za-
proponowane kryteria ocen byly nastepujace:

brakuje przepiséw, ktérych celem bytoby zobowiazanie wtadzy ustawodawczej
do informowania spoteczenstwa o swoich dziataniach i ponoszenia za nie
odpowiedzialnosci

OCENA MINIMALNA
(]

mimo istnienia tego rodzaju przepiséw nie wyczerpuja one wszystkich aspektéw
zwigzanych z rozliczalnoscia wtadzy ustawodawczej, a cze$¢ z nich zawiera luki
prawne

OCENA SREDNIA

(50)

istnieja rozbudowane przepisy, ktérych celem jest zobowigzanie wtadzy ustawodawczej
do informowania spoteczeristwa o swoich dziataniach i ponoszenia za nie
odpowiedzialnosci

OCENA MAKSYMALNA
(100)

Badacz uznal, ze sporzadzony przez niego opis pokrywa sie z kryteriami oceny maksy-
malnej, przyznal wiec wstepnie temu wskaznikowi 100 punktéw. Nastepnie wskaznik ten - jak
i wszystkie pozostate wskazniki - byt weryfikowany w ramach konsultacji z gtéwnym badaczem
i czlonkami zespotu doradcéow (rysunek 1).

Oceny dla poszczegélnych wskaznikéw zostaly péZniej zagregowane wedtug okreslonych
wymiaréw (,,zdolno$¢ do autonomicznego dziatania”, ,dobre rzadzenie”, ,rola”), dla ktérych wyli-
czono $rednia arytmetyczna. Ocena koricowa poszczegdlnych filaréw jest z kolei Srednig arytme-
tyczng ocen wymiaréw. Nalezy je interpretowac nastepujaco:

21-40

61-80
81-100

Proces przygotowania raportu, zgodnie z zatozeniami metodologicznymi National Integrity
System, zawieral r6zne etapy konsultacji i recenz;ji.

bardzo staby

staby

umiarkowany

silny

bardzo silny

RYSUNEK 1. ETAPY KONSULTACJI | RECENZJI RAPORTU

KONSULTACJE Z ZESPOLEM DORADCOW

i RECENZJA TRANSPARENCY INTERNATIONAL

WARSZTAT ,,JAKA POLITYKA ANTYKORUPCYJNA?” i

RECENZJA EKSPERTA KRAJOWEGO

W sklad wspomnianego zespotu doradcéw weszto grono wysokiej klasy ekspertéw, ma-
jacych doswiadczenie zwigzane z problematyka antykorupcyjna i reprezentujacych rézne dzie-
dziny zycia publicznego (instytucje panstwowe, Srodowisko akademickie i pozarzadowe). Czton-
kowie zespotlu byli pierwszymi recenzentami analiz i punktacji, ktére znalazly sie w niniejszym
raporcie. Oceniali szczegdlnie tres¢ opiséw i adekwatno$¢ ocen przyznanych przez badaczy
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w poszczeg6lnych obszarach. Zgtoszone uwagi zostaty w wiekszosci uwzglednione przez zespét
redakcyjny i niewatpliwie przyczynity sie do lepszej jakosci prezentowanej publikacji.

Kolejnym etapem konsultacji raportu byt warsztat ,Jaka polityka antykorupcyjna?”, ktéry
odbyt sie w Warszawie 26 pazdziernika 2011 roku. Jego uczestnicy zapoznali sie z kluczowymi
tezami raportu, zgtaszajac do nich swoje uwagi, i dyskutowali nad rekomendacjami dla czterech
wybranych obszaréw: funkcjonowania mediéw, zaangazowania trzeciego sektora w dziatalnos¢
antykorupcyjna, przejrzystosci procesu legislacyjnego oraz dziatalnosci organéw $cigania i Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego.

Tymczasem poszczegblne rozdzialy publikacji zostaly zrecenzowane przez przedstawicieli
Transparency International - Secretariate. Ostatecznym etapem weryfikacji raportu (zawartosci
merytorycznej i punktacji) byta recenzja catosci sporzadzona przez krajowego eksperta - doktor
Kaje Gadowska z Uniwersytetu Jagielloniskiego.

Pelny opis metodologii wraz z podrecznikiem monitoringu i wszystkimi wskaznikami
(W jezyku angielskim) znajduje si¢ na stronie internetowej Transparency International pod adre-
sem: http://www.transparency.org/policy_research/nis.
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