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Streszczenie
Artykuł opiera się na systematycznym przeglądzie literatury naukowej dotyczącej zjawiska korupcji w polskim sa-
morządzie po 1989 r. Wyodrębniono w nim główne dyscypliny naukowe zajmujące się tym zagadnieniem, scharak-
teryzowano źródła danych wykorzystywane przez badaczy, przedstawiono różnorodność problemów badawczych 
w ramach poszczególnych dyscyplin oraz główne wnioski z tych z badań. Artykuł kończą rekomendacje, w których 
postuluje się wzmocnienie interdyscyplinarności badań, podjęcie badań nad oddolnymi mechanizmami antykorup-
cyjnymi oraz politycznymi reperkusjami korupcji samorządowej.
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The Phenomenon of Corruption in Poland’s Local Governments 
after 1989 – a Literature Review

Abstract
The article is based on a systematic review of the scientific literature addressing the phenomenon of corruption in 
Poland’s local governments after 1989. It covers the leading scientific disciplines dealing with this issue and dis-
cusses the sources of research data, the diversity of research problems within the respective disciplines and their 
major conclusions. The article concludes with a recommendation of more robust interdisciplinarity and conducting 
research on both bottom-up anticorruption mechanisms and political repercussions of local government corruption.
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Wprowadzenie
Od początku lat dziewięćdziesiątych XX w. problem korupcji staje się coraz ważniejszym obsza-

rem badawczym w naukach społecznych (Klitgaard 1991; Tanzi 1998; Andvig, Fjelstad 2000; Mauro 
2005; Sampson 2010). Ta tendencja globalna znajduje również odzwierciedlenie w Polsce, gdzie 
w ciągu ostatniego trzydziestolecia pojawiła się bogata literatura na temat korupcji (Kurczewski, 
Łaciak 2000; Kamiński, Kamiński 2004; Jarosz 2004; Makowski 2008; Gadowska 2010, Polak 
2011, Szelest-Woźny 2012). Jednocześnie wydaje się, że naukowy dyskurs o korupcji w Polsce 
jest zdominowany przez koncentrację na poziomie centralnych instytucji politycznych, a korupcja 
samorządowa jest traktowana jako część szerszego problemu korupcji w administracji publicznej, 
choć istnieją argumenty na rzecz poświęcenia szczególnej uwagi korupcji w samorządzie.

Raport Komisji Europejskiej dotyczący korupcji w państwach Unii Europejskiej wśród obszarów 
szczególnie narażonych na korupcję wymienia poziom lokalny i regionalny, który – w przeciwieństwie 
do centralnego – charakteryzuje się słabszymi mechanizmami rozliczalności (EU. Anticorruption 
Report 2014: 16). Podkreśla się również, że w systemach zdecentralizowanych, w których więk-
szość kompetencji administracyjnych przesunięto na poziom samorządowy, należy wyraźnie od-
różnić korupcję na szczeblu krajowym od korupcji samorządowej, z którą bezpośrednio stykają 
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się obywatele (Trutkowski 2006, s. 9). System władzy lokalnej w Polsce wciąż charakteryzuje się 
wysokim poziomem decentralizacji (Swianiewicz 2014, s. 303–307), choć w ciągu ostatnich lat do-
strzegane są tendencje recentralizacyjne (Sześciło 2018). W 2018 r. wśród 428 tysięcy urzędników 
administracji publicznej 254 tysiące było zatrudnionych w samorządach (PAP 2019). Większość 
urzędników pracuje na poziomie samorządowym, przede wszystkim w gminach, które ponoszą tak-
że 80% publicznych wydatków samorządowych (Gendźwiłł, Żerkowska-Balas 2018). Samorządy 
są również głównym zamawiającym na polskim rynku zamówień publicznych (Makowski 2017). 
Poziom lokalny jest więc obszarem zarządzania znacznymi funduszami publicznymi oraz najwyż-
szej częstotliwości bezpośrednich kontaktów między obywatelem a administracją publiczną, co 
samo w sobie stanowi strukturalny warunek sprzyjający korupcji. Do tego warto zwrócić uwagę, 
że bezpośrednie doświadczenie aparatu państwa to zazwyczaj doświadczenie administracji sa-
morządowej, nie można więc wykluczyć, że standardy etyczne lokalnej administracji mogą mieć 
wpływ na obywatelskie wyobrażenia o elitach wyższego szczebla. Jednocześnie socjologiczna 
specyfika struktur władzy lokalnej i jej ewentualnej podatności na korupcję charakteryzuje się inte-
resującą poznawczo niejednoznacznością. Z jednej strony bliskość obywateli i władz lokalnych po-
winny sprzyjać wdrażaniu ideału demokracji partycypacyjnej, responsywności władz oraz rozlicz-
ności rządzących, co może stanowić barierę dla korupcji (Kula 2013, s. 284; Smoke 2015, s. 220). 
Z drugiej strony ta sama bliskość może sprzyjać pojawianiu się najróżniejszych form korupcji, od 
łapówkarstwa po układy nepotystyczne, klientelistyczne i kolesiowskie, których skrajnym przeja-
wem jest zawłaszczenie lokalnych instytucji przez nieformalne grupy interesu (Prud’homme 1995, 
s. 211–212; Reinikka, Svensson 2004, s. 680). Istnieje zatem wiele argumentów (ekonomicznych, 
politycznych i socjologicznych) przemawiających za koncentracją badawczą na korupcji w samo-
rządzie.

Artykuł ma charakter przeglądowy i ma być punktem wyjścia przyszłych, bardziej pogłębionych 
badań. W pierwszej części opisano podstawy metodologiczne przeglądu, opierając się na meto-
dzie przeglądu systematycznego. W drugiej części, odpowiadając na cztery pytania badawcze, 
przedstawiono syntezę literatury naukowej dotyczącej korupcji w polskim samorządzie. Artykuł 
kończą konkluzje oraz wynikające z nich rekomendacje badawcze.

Metodologiczne podstawy przeglądu literatury

Celem przeglądu jest uporządkowanie i synteza wiedzy, jaka pojawiła się w polskiej literaturze 
naukowej podejmującej problem korupcji w polskim samorządzie po 1989 r., a wraz z tym za-
kreślenie głównych deficytów badawczych i sformułowanie rekomendacji dla przyszłych badań. 
Wykorzystano metodę przeglądu systematycznego, polegającą na zastosowaniu wyraźnie zdefi-
niowanych procedur mających pokierować procesem selekcji, oceny i syntezy literatury naukowej 
na podstawie postawionych pytań badawczych (Czapska, Materska 2014, s. 16). Przegląd syste-
matyczny powinien zawierać kilka podstawowych elementów, takich jak główne pytanie przeglądo-
we, określenie kryteriów włączenia i wyłączenia literatury do badań, zastosowaną strategię wyszu-
kiwania literatury oraz metodę syntezy danych (tamże). Punktem wyjścia przedstawionej tu analizy 
jest próba odpowiedzi na następujące pytanie badawcze: jaki jest stan wiedzy na temat korupcji 
w polskim samorządzie po 1989 r. w świetle polskojęzycznej literatury przedmiotu? Ponieważ za-
gadnienie przekracza ramy jednego artykułu, ograniczono zakres analizy do czterech szczegóło-
wych pytań badawczych, zaprezentowanych w poniższej tabeli wraz z pozostałymi komponentami 
metodologii przeglądu, które dalej zostaną poddane charakterystyce.
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Opis metodologicznych podstaw przeglądu literatury

Główne pytanie badawcze Jaki jest stan wiedzy na temat korupcji w polskim samorządzie po 1989 r. w świetle 
polskojęzycznej literatury przedmiotu?

Szczegółowe pytania 
badawcze

1.  W jakich perspektywach badawczych, rozumianych jako dyscypliny nauk społecznych, 
rozpatrywana jest korupcja samorządowa w Polsce?

2.  Z jakich danych korzystają badacze tego zagadnienia w Polsce?
3.  Jakie główne problemy badawcze dotyczące korupcji w samorządzie są podejmowane 

przez przedstawicieli poszczególnych perspektyw badawczych?
4.  Jakie są główne konkluzje wynikające z badań w ramach poszczególnych perspektyw 

badawczych?

Kryteria włączenia i wyłączenia 
literatury do badań

•  szerokie rozumienie korupcji jako dysponowanie zasobami publicznymi niezgodnie z ich 
przeznaczeniem, co oznacza uwzględnienie takich zjawisk jak łapówkarstwo, nepotyzm, 
klientelizm, kronizm

•  analiza jest skoncentrowana na samorządzie
•  istotą problemu badawczego jest zjawisko korupcji

Strategia poszukiwania źródeł •  wykorzystanie internetowych baz danych i użycie słów kluczy (osobne wyszukiwanie dla 
każdego słowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo

•  przegląd ręczny
•  metoda kuli śnieżnej w celu uzupełnienia warstwy bibliograficznej

Metoda syntezy metanarracja

W celu zgromadzenia materiału należało również określić kryteria włączenia i wyłączenia litera-
tury do badań. Jednym z ważniejszych elementów tego etapu było przyjęcie określonego sposobu 
rozumienia korupcji, tak aby ustalić, jakim zjawiskom nadać status zjawisk korupcyjnych i w konse-
kwencji jakie publikacje uznać za wpisujące się w problematykę tego przeglądu. Pojęcie korupcji 
dotychczas było definiowane na wiele sposobów. Arnold Heidenheimer wyodrębnił trzy modele 
definiowania korupcji, które najczęściej pojawiały się w naukach społecznych (Heidenheimer 1978, 
s. 4–6):

•  oparte na urzędzie publicznym (public-office-centered),
•  oparte na koncepcji rynku (market-centered),
•  oparte na koncepcji interesu publicznego (public-interest-centered).
W definicjach skoncentrowanych na urzędzie publicznym akcent położony jest na reguły praw-

ne określające zakres zadań i kompetencji funkcjonariusza publicznego, a akt korupcji występuje, 
gdy dochodzi do łamania prawa. Są one zakotwiczone w administracyjno-legalistycznym para-
dygmacie, ukształtowanym w dużej mierze pod wpływem koncepcji biurokracji Maksa Webera. 
Koncepcje korupcji oparte na modelu rynkowym służyły przede wszystkim analizowaniu korupcji 
w tych społeczeństwach, w których nie wykształciła się wyraźnie norma oddzielenia stanowiska 
publicznego od interesów prywatnych. W takim wymiarze powstaje czarny rynek biurokratycznych 
decyzji, w ramach którego urzędnicy handlują dobrami publicznymi, a korupcja rozpatrywana jest 
jako nieformalny, czasem pełniący pozytywne funkcje, mechanizm dystrybucji rzadkich zasobów 
będących pod kontrolą państwa. Koncepcje korupcji oparte na interesie publicznym za punkt od-
niesienia w określeniu aktu korupcji przyjmują interes publiczny, który jest pierwotny wobec porząd-
ku prawnego. Tu istotą korupcji nie jest złamanie uregulowanych prawem obowiązków wynikają-
cych z zajmowania funkcji publicznej, ale przede wszystkim sprzeniewierzenie się zasadzie dobra 
publicznego (Heidenheimer 1978, s. 4–6).

Ten ostatni model wydaje się dziś zyskiwać coraz większe zainteresowanie wśród badaczy, 
którzy postulują odejście od wąskiego, legalistycznego pojmowania korupcji jako nadużycia urzędu 
publicznego dla prywatnych korzyści na rzecz szerszej definicji korupcji, która uwzględnia rów-
nież działania legalne, będące jednak zaprzeczeniem idei dobra publicznego. Na przykład Michael 
Johnston, odnosząc się do rosnącego przekonania Amerykanów o zawłaszczeniu Kongresu przez 
grupy interesu, proponuje wskrzeszenie arystotelesowskiej definicji korupcji jako sytuacji, w któ-
rej cały porządek polityczny jest moralnie kwestionowany, a państwo traci zdolność generowania 
lojalności obywateli wobec własnych struktur (Johnston 2006, s. 810). Daniel Kaufman proponuje 
pojęcie korupcji legalnej w odniesieniu do bogatych państw OECD, którą definiuje jako prywaty-
zację polityki publicznej polegającą na nadmiernym wpływie grup interesu na politykę państwa 
(Kaufman 2004, s. 90). Z kolei Alina Mungiu-Pippidi definiuje korupcję, posługując się dychotomią 
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partykularyzmu – uniwersalizmu, wskazując, że istotą korupcji jest partykularyzm polegający na 
takiej dystrybucji dóbr publicznych, w której faworyzuje się określone jednostki i grupy ze względu 
na ich specyficzny status lub koneksje z ośrodkiem władzy (Mungiu-Pippidi 2011, 2018, s. 21, 23). 
W polskiej literaturze ten sposób rozumienia korupcji jest reprezentowany m.in. przez Andrzeja 
Kojdera, definiującego korupcję jako „taką wymianę dóbr, usług, świadczeń i innych zasobów, któ-
ra narusza obowiązujące prawo lub dobro publiczne (materialne lub symboliczne, jak na przykład 
dobre imię urzędników państwowych)” (Kojder 2001, s. 47). Dalej Kojder wskazuje, że „każde 
dysponowanie zasobami publicznymi, które jest niezgodne z ich przeznaczeniem, nazywa się dzia-
łalnością korupcyjną” (tamże). Niniejszy przegląd opiera się na takim właśnie rozumieniu korupcji, 
które pozwala włączyć nie tylko stricte nielegalne praktyki, ale także działania będące narusze-
niem zasad gospodarowania zasobami publicznymi, takie jak nepotyzm, klientelizm czy kronizm. 
Intencją jest włączenie do przeglądu literatury materiałów, które dotykają szerokiego zakresu zja-
wisk korupcyjnych na poziomie samorządowym.

Oprócz zakreślenia granic pojęcia korupcji należało również zdecydować, jakie źródła powin-
ny być włączone do przeglądu. Specyfika korupcji jako problemu publicznego powoduje, że jest 
ona przedmiotem analiz nie tylko w kręgach akademickich, ale także w środowisku pozarządo-
wym. W Polsce jest tylko kilka organizacji podejmujących to zagadnienie i ich zasoby również 
zostały przeanalizowane pod kątem korupcji samorządowej1. W przeglądzie uwzględniono pol-
skojęzyczne artykuły z czasopism naukowych, publikacje zwarte (monografie i prace zbiorowe 
pod redakcją) oraz publikacje organizacji pozarządowych będące rezultatem badań (tzw. szara 
literatura). Uwzględniono również zasoby Portalu Edukacji Antykorupcyjnej, który jest prowadzony 
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i w specjalnej zakładce („Analizy i raporty”) od lat groma-
dzi publikacje dotyczące korupcji, w tym materiały dotyczące samorządu. Do przeglądu włączono 
tylko te materiały, których: (a) tytuły pozwalały uznać, że analiza jest skoncentrowana na korupcji 
w samorządzie (tam, gdzie przeszukiwane bazy danych zawierały streszczenia, to analiza stresz-
czeń pomagała ostatecznie zdecydować o włączeniu do przeglądu), (b) problem badawczy doty-
czy głównie zjawisk korupcyjnych (od strony ich przeciwdziałania, uwarunkowań, form czy skut-
ków). Oznacza to również, że jeśli dany materiał dotyczył np. korupcji w administracji publicznej, 
a z tytułu czy ze streszczenia nie wynikało, że poziom samorządowy jest istotą zagadnienia, takie 
materiały wyłączano.

W ramach przeglądu uwzględniono najważniejsze repozytoria prac naukowych polskiego śro-
dowiska akademickiego: Polską Bibliografię Naukową, repozytorium Centrum Otwartej Nauki 
(CEON), repozytorium BazHum, Central European Journal of Social Sciences and Humanities 
(CEJSH), Central and Eastern European Online Library (CEOOL).

Następnie dokonano również przeglądu trzech czasopism: „Samorząd Terytorialny”, „Studia 
Regionalne i Lokalne” oraz „Przegląd Antykorupcyjny” (to ostatnie wydawane przez Centralne 
Biuro Antykorupcyjne). Uwzględniono również zasoby stron internetowych najważniejszych orga-
nizacji pozarządowych zajmujących się korupcją. Jak już wspomniano, wykorzystano ponadto za-
soby Portalu Edukacji Antykorupcyjnej.

Strategia przeglądania wymienionych baz danych polegała (tam, gdzie była taka możliwość) na 
wykorzystaniu wyszukiwarek internetowych i użyciu słów kluczy (osobne wyszukiwanie dla każ-
dego słowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo. W wypadku stron internetowych or-
ganizacji pozarządowych i Portalu Edukacji Antykorupcyjnej przeszukiwano zakładki poświęcone 
publikacjom. Czasopismo „Samorząd Terytorialny” przeszukiwano ręcznie, korzystając z zasobów 
bibliotecznych (od pierwszego numeru z 1991 r.), podobnie „Przegląd Antykorupcyjny”, przy czym 
tu korzystano z jego elektronicznych wydań. W ten sposób wyodrębniono 36 pozycji. Kolejnym eta-
pem przeglądu było zastosowanie metody kuli śnieżnej, która polegała na uwzględnieniu pozycji 

1  Kierowano się przede wszystkim przynależnością do Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarządowych, która już nie 
funkcjonuje, ale może być punktem odniesienia dla wyodrębnienia ogólnopolskich organizacji szczególnie zaangażowanych 
w problematykę korupcyjną. W skład koalicji wchodziły następujące organizacje: Fundacja im. Stefana Batorego, Helsińska 
Fundacja Praw Człowieka, Fundacja Komunikacji Społecznej, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Stowarzyszenie Szkoła Lide-
rów, Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich (Sieć Obywatelska – Watchdog Polska), Stowarzyszenie Nor-
malne Państwo. Oprócz tego uwzględniono materiały Fundacji Akademickiej Ipso Ordo, która podejmuje także problematykę 
korupcji w samorządzie.
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pojawiających się w bibliografii literatury wyodrębnionej na pierwszym etapie selekcji (Czakon 
2011, s. 58). Zastosowanie tej metody pozwoliło na włączenie do analizy 11 dodatkowych pozycji2. 
Przegląd był uzupełniony wyszukiwaniem materiałów przy użyciu wyszukiwarki Google Scholar 
oraz kwerendą biblioteczną, co pozwoliło na znalezienie jeszcze 22 pozycji.

Zarówno treść postawionych pytań badawczych, jak i fakt, że większość analiz korupcji w pol-
skim samorządzie ma charakter jakościowy, spowodowały, że zgromadzone materiały zostały pod-
dane metanarracji, która należy do metod syntezy jakościowej. Istotą metanarracji jest identyfika-
cja „wątków” różnych badań jakościowych (Czapska, Materska 2014, s. 54). Pod pojęciem wątków 
należy w tym wypadku rozumieć główne problemy badawcze podejmowane przez przedstawicieli 
poszczególnych dyscyplin naukowych i główne konkluzje w ramach każdej z dyscyplin.

Korupcja w samorządzie – przegląd badań

W wyniku przeprowadzonego przeglądu wyodrębniono 69 pozycji bibliograficznych (zob. tabe-
le 1–2 w Aneksie). Aby odpowiedzieć na pierwsze pytanie badawcze, publikacje zaklasyfikowano 
do określonej dyscypliny na podstawie kryterium dyscypliny naukowej reprezentowanej przez auto-
ra lub autorów (określając to na podstawie ogólnodostępnych w Internecie danych dotyczących au-
tora). W nielicznych sytuacjach, gdy trudno było określić wyraźnie afiliacje naukowe, decydowano 
na podstawie treści artykułu. Obraz badań, jaki wyłania się z tej części analizy, to przede wszystkim 
dominacja zainteresowania badaniami nad korupcją wśród prawników, ponieważ 32 pozycje za-
klasyfikowano do tej dyscypliny. Następnie zagadnienie korupcji jest również podejmowane przez 
socjologów (13 pozycji) oraz przedstawicieli nauk o zarządzaniu i jakości (10 pozycji). Kolejne 
dwie dyscypliny to nauki o polityce i administracji (7 pozycji) oraz ekonomia i finanse (6 pozycji). 
Wyodrębniono również jedną pozycję dla nauki o komunikacji społecznej i mediach. Szczególne 
zainteresowanie nauk prawnych korupcją w samorządzie wydaje się zrozumiałe ze względu na 
nielegalność zjawiska (z zastrzeżeniami poniżej), lecz jednocześnie skłania do konkluzji o raczej 
niskim zainteresowaniu w ramach pozostałych dyscyplin. Korupcja samorządowa ma również 
istotny wymiar społeczno-kulturowy, polityczny i ekonomiczny, ale zgłębianie tych wymiarów przez 
przedstawicieli pozostałych dyscyplin ma charakter raczej marginalny, biorąc pod uwagę bogactwo 
literatury poświęconej samorządowi. Ten deficyt nabiera większego znaczenia, gdy uwzględnimy 
dane sondażowe Centrum Badania Opinii Społecznej, pokazujące, że samorząd jest wciąż po-
strzegany jako jeden z bardziej skorumpowanych sektorów państwa3, co stwarza potrzebę dys-
ponowania rzetelnymi danymi ułatwiającymi planowanie i wdrażanie polityki antykorupcyjnej. Nie 
bez znaczenia jest również to, że wiele praktyk postrzeganych jako korupcyjne nie stanowi prze-
jawów łamania prawa, dlatego zgodnie ze wskazanym na początku odejściem od legalistycznie 
pojmowanej korupcji szczególnie istotne są badania z perspektywy innej niż prawna.

Jeśli chodzi o pytanie dotyczące danych wykorzystywanych przez badaczy korupcji, są to przede 
wszystkim dane wtórne. Na 69 pozycji 44 opiera się tylko na danych wtórnych, podczas gdy w wy-
padku 25 pozycji wykorzystano również dane pierwotne, czyli takie, które zostały wygenerowane 
przez badacza. Do najczęściej wykorzystywanych technik badawczych należą wywiady i ankiety, 
rzadziej obserwacje. Do danych pierwotnych zaliczono ponadto dane uzyskane w trybie zapyta-
nia o informację publiczną, co stanowi narzędzie typowe dla pozarządowych organizacji strażni-
czych (Batko-Tołuć, Izdebski 2012), ale może być również wykorzystywane w badaniach ukrytych 
aspektów funkcjonowania instytucji publicznych. Rzadkie wykorzystywanie danych pierwotnych 
(z wyjątkiem socjologów) jest najprawdopodobniej związane ze specyfiką danej dyscypliny na-
ukowej, trudnościami w zdobywaniu danych wrażliwych oraz kosztami takiego przedsięwzięcia. 
Przegląd pokazuje jednak, że badacze dysponują dość zróżnicowanym zasobem danych wtór-
nych. Obok ustawodawstwa wykorzystywana jest również prasa, raporty pokontrolne Najwyższej 
Izby Kontroli, Biuletyn Zamówień Publicznych, oświadczenia majątkowe, dane Centrum Badania 

2  Z pozycji zgromadzonych podczas tych dwóch etapów wyeliminowano pięć, ponieważ były napisane przez studentów 
lub trudno było zdefiniować wydawcę.

3  Według ostatniego raportu podejmującego tę problematykę w 2017 r. 30% respondentów wskazało urzędy samorządu 
terytorialnego jako jeden z trzech najbardziej skorumpowanych sektorów państwa. Wyższe pozycje, jako bardziej skorumpo-
wane, uzyskały sektory polityczno-partyjny (48%), służby zdrowia (38%) oraz wymiaru sprawiedliwości (32%) (CBOS 2017).
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Opinii Społecznej czy dane Quality of Government Institute w Szwecji. Jednak większość tych da-
nych wykorzystywana jest w analizach jakościowych raczej jako materiał ilustrujący stwierdzane 
tendencje niż podstawa ich dogłębnej i bardziej systematycznej weryfikacji. Rzadko prowadzono 
analizy ilościowe przy użyciu danych wtórnych, choć pojawiały się wyjątki, które pozwalały na 
ogólnopolskie uogólnienia (tak wykorzystano np. oświadczenia majątkowe – zob. Dzieniszewska
‍‑Naroska, Makowski 2014).

Kolejne dwa pytania badawcze dotyczą podstawowych problemów badawczych podejmowa-
nych w ramach wyodrębnionych dyscyplin oraz głównych konkluzji z tych badań. Należy zazna-
czyć, że odpowiedź na te pytania ma charakter syntezy jakościowej, w której starano się wydobyć 
i usystematyzować najczęściej pojawiające się problemy i najważniejsze konkluzje, dlatego odpo-
wiedzi nie oddają całej różnorodności zgromadzonego materiału, choć pokazują główne tendencje 
w badaniach nad korupcją w polskim samorządzie. Metanarrację podzielono według poszczegól-
nych dyscyplin naukowych.

W centrum zainteresowania nauk prawnych jest problem skuteczności regulacji antykorupcyj-
nych w samorządzie. Dominują tu analizy kilku ustaw, takich jak Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne, 
ustawy ustrojowe regulujące funkcjonowanie gminy (z dnia 8 marca 1990 r.), powiatu i wojewódz-
twa (z dnia 5 czerwca 1998 r.) oraz Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządo-
wych. Badacze koncentrują się na prawnej konstrukcji oraz problemach w egzekwowaniu nakazów 
i ograniczeń nakładanych na radnych czy urzędników w zakresie składania oświadczeń majątko-
wych, prowadzenia działalności gospodarczej, pełnienia funkcji w spółkach prawa handlowego, 
wykonywania dodatkowych zajęć czy procedur naboru. Podejmuje się także zagadnienie konkret-
nych rozwiązań organizacyjnych w zakresie walki z korupcją, w tym powołanie centralnej agencji 
antykorupcyjnej (zanim jeszcze powstało Centralne Biuro Antykorupcyjne w 2006 r.), wdrażanie 
kodeksów etycznych i efektywność procedur zamówień publicznych. Nieliczni badacze zajmują się 
próbą zgłębienia typowych dla samorządu wzorów praktyk korupcyjnych (Hussein 2012).

Do głównych konkluzji tego nurtu należy przekonanie, że istniejące regulacje antykorupcyjne 
są często trudne do wyegzekwowania ze względu na brak zdefiniowania sankcji za ich łamanie, 
fikcyjność sankcji związaną z brakiem wskazania podmiotu odpowiedzialnego za ich stosowanie 
czy braki kadrowe (ten ostatni problem dotyczy szczególnie weryfikacji oświadczeń majątkowych). 
Dodatkowo istniejące prawo jest skomplikowane, wyrażone zawiłym językiem i mało precyzyjne, 
co stwarza problemy interpretacyjne i pozwala na uznaniowość decyzji w zakresie jego stosowa-
nia. Podkreśla się również, że samorządowcy wypracowali wiele metod omijania narzucanych na 
nich ograniczeń, np. w zakresie prowadzenia działalności gospodarczej czy naboru na stanowiska 
urzędnicze. Same ograniczenia mogą również zniechęcać do angażowania się w działalność sa-
morządową bardziej przedsiębiorcze jednostki, choć wypracowany model regulacji antykorupcyj-
nych opiera się na założeniu (usankcjonowanym także wyrokami Trybunału Konstytucyjnego), że 
w imię interesu publicznego można ograniczyć niektóre prawa radnych i urzędników, które przysłu-
gują pozostałym obywatelom. W tym kontekście formułowane są również konkluzje o dużym zna-
czeniu antykorupcyjnej roli czynników pozaprawnych, tzn. odpowiedzią na niedoskonałość prawa, 
obok nowelizacji, ma być wdrażanie kodeksów etycznych, budowanie etosu urzędniczego i kultury 
jawności. Choć ta perspektywa jest wyraźnie skoncentrowana na zapobieganiu korupcji, jednym 
z istotnych wniosków jest zwrócenie uwagi na typowe dla samorządu formy marnotrawstwa środ-
ków publicznych (np. udzielanie zamówień publicznych z ominięciem procedur przetargowych) 
czy istnienie praktyk legalnych, które w swoim partykularyzmie stanowią uszczerbek dla intere-
su publicznego, czego przykładem jest rozdział środków z drugiej transzy Funduszu Inwestycji 
Lokalnych (Sześciło i in. 2021).

Nauki socjologiczne podejmują wiele problemów badawczych dotyczących korupcji samorzą-
dowej i trudno wyodrębnić tu dominujący wątek. Pierwsze publikacje w tym zakresie dotyczyły 
postaw wobec korupcji w samorządzie i problemu korupcji w relacjach między samorządem a orga-
nizacjami pozarządowymi. Podczas gdy to pierwsze zagadnienie wydaje się naturalną konsekwen-
cją perspektywy socjologicznej, to drugie zasługuje na uwagę, ponieważ organizacje pozarządowe 
zazwyczaj prezentowane są jako siły antykorupcyjne, tutaj zaś widzimy relacje na linii trzeci sek-
tor – samorząd w kategoriach ryzyka korupcyjnego oraz jakości mechanizmów zapobiegających. 
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Należy dodać, że w całości wyodrębnionej literatury nie ma ani jednej pozycji, która byłaby po-
święcona stricte antykorupcyjnej roli organizacji pozarządowych na płaszczyźnie samorządowej. 
Wątek trzeciego sektora pojawia się zazwyczaj, gdy wymienia się różne metody walki z korupcją, 
ale wspominany jest na marginesie – jako formuła ogólnikowa i wpisująca się w kanon antykorup-
cyjnych standardów. Wydaje się, że może to być interpretowane jako efekt słabości strażniczej roli 
lokalnych organizacji pozarządowych, ale także zagospodarowania tego zagadnienia w ramach 
publikacji poświęconych antykorupcyjnej roli organizacji pozarządowych jako takich, w których na-
cisk jest kładziony na nieliczne ogólnopolskie organizacje (Kopińska 2006; Batko-Tołuć, Izdebski 
2012; Makowski 2015). Problem postaw wobec korupcji lokalnej był też eksplorowany z punktu 
widzenia strukturalnego i kulturowego usytuowania respondentów oraz wpływu tego usytuowania 
na ich wyobrażenia o korupcji. Kolejny istotny problem badawczy dotyczy oceny rozmiaru konflik-
tu interesów wśród radnych jako osób zajmujących jednocześnie stanowiska w innych sektorach 
państwa (publicznym, prywatnej gospodarki i organizacji pozarządowych), a oficjalnie reprezen-
tujących interesy wspólnoty samorządowej i kontrolujących organy władzy wykonawczej. Oprócz 
zainteresowania radnymi badacze koncentrują się również na gminnej władzy wykonawczej jako 
podmiocie stosującym strategie klientelistyczne, badając to zjawisko z perspektywy jego wpływu 
na lokalną partycypację oraz szansę reelekcji wśród inkumbentów. W ramach tego nurtu przedsta-
wiono także nowatorską propozycję wykorzystania wiedzy o zamówieniach jednoofertowych jako 
wskaźnika ryzyka korupcji w samorządowych zamówieniach publicznych (Makowski 2017).

Konkluzje z badań socjologicznych pokazują złożoność tego fenomenu i jego związki z oto-
czeniem społeczno-politycznym. Przede wszystkim należy zwrócić uwagę, że to raczej „miękkie” 
formy korupcji, takie jak nepotyzm czy klientelizm, były bardziej rozpowszechnione niż „twarde”, 
takie jak łapówkarstwo. Raport z ogólnopolskich badań z 2002 r. pokazał, że 45% ankietowanych 
zetknęło się z nepotyzmem, a 11% – z braniem łapówek wśród radnych, z kolei wśród urzędników 
było to odpowiednio 35% i 10%. W tym samym czasie 30% ankietowanych urzędników akcep-
towało sytuacje będące ewidentnym konfliktem interesu (Kubiak 2002). Jako bardziej konkretny 
przykład „miękkich” praktyk można przywołać konkluzje z badań nad relacjami między samorzą-
dem a sektorem pozarządowym, z których wynika, że udzielanie dotacji lokalnym organizacjom 
pozarządowym opierało się bardziej na kryteriach towarzysko-politycznych niż procedurach za-
pewniających otwartość i konkurencyjność rozdziału (Frączak, Skrzypiec 2002). Do podobnych 
konkluzji doszli badacze reprezentujący perspektywę nauk o jakości i zarządzaniu, którzy pod-
jęli ten problem 15 lat później (o czym będzie jeszcze mowa). Uzupełnieniem obrazu „miękkiej” 
korupcji wśród radnych jest raport z 2014 r., pokazujący, że 36% radnych w Polsce zajmowało 
jednocześnie stanowiska w sektorze publicznym (najwięcej to pracownicy oświaty): 26% w gmi-
nach wiejskich, 34% w gminach miejsko-wiejskich, 57% w powiatach, 54% w województwach 
(Dzieniszewska-Naroska, Makowski 2014). W raporcie konkludowano, że takie łączenie ról może 
osłabiać funkcję kontrolną radnych wobec władz wykonawczych i podporządkowuje radnych inte-
resom organów biurokratycznych, w których są zatrudnieni, a nie całej wspólnocie samorządowej. 
Z kolei studia nad klientelizmem jako instrumentem wykorzystywanym przez władzę wykonawczą 
w celu zwiększenia szans reelekcji prowadzą do dwóch istotnych wniosków. Badanie ogólnopol-
skie nad wymianą władz wykonawczych w latach 2006, 2010 i 2014 pokazało (Bartnicki 2019b), że 
to przede wszystkim tzw. efekt inkumbenta zwiększa szanse reelekcji, a nie strategie klientelistycz-
ne stosowane przez inkumbentów, choć w nielicznych sytuacjach klientelizm może być czynnikiem 
przesądzającym o wynikach wyborów (takie sytuacje były badane również w ramach perspektywy 
politologicznej). Następnie studia przypadku dwóch małych miast skłoniły do konkluzji, że klien-
telizm osłabia partycypację lokalną. Burmistrz, który przyjmuje rolę patrona będącego w stanie 
wszystko „załatwić” dla gminy, korzystając przy tym ze swoich koneksji na wyższych szczeblach 
władzy, osłabia partycypację i konkurencją lokalną, ponieważ mieszkańcy uczą się postawy wycze-
kującej i roszczeniowej, a potencjalni konkurenci, antycypując porażkę, rezygnują ze startu w wy-
borach (Łukowski 2017). Na koniec warto zwrócić uwagę na wnioski dotyczące problemu pomiaru 
korupcji samorządowej, z których wynika, że percepcja stopnia korupcji poszczególnych kategorii 
zawodowych w mieście respondenta może być obarczona błędami, ponieważ jest rezultatem aktu-
alnych doniesień medialnych o korupcji wśród przedstawicieli konkretnych kategorii zawodowych 
(Bartnicki 2019a). W tym wymiarze wskaźnik jednej oferty w zamówieniach publicznych, jako miara 
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partykularystycznej redystrybucji dóbr, pozwala ominąć słabości sondażowej metody badania ko-
rupcji.

Podstawowe problemy badawcze podejmowane w perspektywie nauk o jakości i zarządzaniu 
ogniskują się głównie na efektywności rozwiązań i instrumentów organizacyjnych, które mają za-
pobiegać korupcji. Badacze przedstawiają zasady przygotowania strategii antykorupcyjnej w urzę-
dzie, badają infrastrukturę etyczną urzędu, koncentrując się na roli kodeksów etycznych oraz na 
nowoczesnych metodach zarządzania jakością czy sygnalistach. Obok tendencji do zaintereso-
wania się standardami antykorupcyjnymi pojawiają się również problemy związane z nieprawidło-
wościami w funkcjonowaniu organizacji samorządowych, takie jak zjawisko nepotyzmu, omijanie 
przepisów regulujących zasady naboru, zawłaszczanie spółek komunalnych czy, jak już zaznaczo-
no, nieetyczne zjawiska w relacjach między samorządem a trzecim sektorem.

Konkluzje z tych badań pokazują wewnętrzne sprzeczności funkcjonowania polskiego samo-
rządu. Z jednej strony samorządy są coraz bardziej aktywne w zakresie wdrażania standardów 
antykorupcyjnych przez takie działania jak przyjmowanie kodeksów etycznych, szkolenia antyko-
rupcyjne czy wprowadzanie systemów zarządzania jakością. Z drugiej strony przyjmowanie tych 
standardów jest dość powierzchowne i samorządy charakteryzują się tu dużymi różnicami. Badania 
z 2016 r. z województwa podkarpackiego pokazały, że poziom infrastruktury etycznej w urzędach 
gminnych jest niski i ogranicza się do tworzenia kodeksów etyki, przy czym tylko połowa badanych 
gmin przyjęła takie kodeksy (Grzebyk, Pierścieniak 2016). Według badań prowadzonych w 2016 r. 
w województwie warmińsko-mazurskim 43% urzędników uznało, że nepotyzm występuje w organi-
zacjach sektora publicznego (Nogalski i in. 2016). Ten obraz dopełniają studia przypadku dotyczą-
ce polityki personalnej w samorządzie i partykularystycznego wykorzystania zasobów samorzą-
dowych. Przepisy prawa określające zasady naboru urzędników są omijane przez zastosowanie 
różnego rodzaju wybiegów, np. zatrudnienie na zastępstwo, sprofilowanie sylwetki kandydata pod 
kątem wybranej osoby, reorganizacja urzędu w celu stworzenia nowych stanowisk kierowniczych. 
Podobnie proces powoływania członków rad nadzorczych spółek komunalnych ma charakter ne-
potystyczno-kolesiowski, a zasoby tych spółek (posady i zamówienia publiczne) są wykorzystywa-
ne do umacniania władzy przez inkumbentów. Podkreśla się również, że społeczeństwo bagateli-
zuje praktyki polegające na zawłaszczeniu spółek komunalnych i traktuje to jako domenę każdej 
władzy (Walczak 2013a, 2013b). Władze samorządowe mogą ponadto tworzyć nieformalną sieć 
powiązań z organizacjami pozarządowymi, której podstawą jest obustronna partykularystyczna 
wymiana – te pierwsze korzystają z kapitału etycznego i społecznego trzeciego sektora, a te drugie 
mają niekonkurencyjny dostęp do dotacji publicznych (Bogacz-Wojtanowska, Meisel-Dobrzański, 
2017). Warto zwrócić uwagę, że są to konkluzje z badań w dużych ośrodkach miejskich, w których 
wewnętrzne standardy antykorupcyjne i zewnętrzne mechanizmy kontrolne zazwyczaj są bardziej 
rozbudowane.

Wśród problemów badawczych podejmowanych przez politologów pojawiają się zarówno za-
gadnienia nowe, jak i wątki eksplorowane w ramach innych perspektyw. W tym nurcie sporządzono 
jedną analizę traktującą o zagrożeniach korupcyjnych związanych z wdrażaniem funduszy struktu-
ralnych przez samorząd wojewódzki (Grosse 2006). Badane są również media lokalne i regionalne 
jako instrumenty ujawniania praktyk korupcyjnych oraz postawy antykorupcyjne wśród urzędników. 
Pogłębionego obrazu klientelizmu dostarczają studia przypadku, w których relacje patron – klient 
są rozpatrywane z punktu widzenia wielokadencyjności jako instrument zarządzania stosunkami 
społeczno-politycznymi w gminie i petryfikacji władzy.

Z badań politologicznych wynika, że na pierwszych etapach wdrażania funduszy strukturalnych 
przez samorządy wojewódzkie (w ramach tzw. Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju 
Regionalnego w latach 2004–2006) nie było wystarczających zabezpieczeń antykorupcyjnych ze 
względu na skomplikowany i wieloetapowy proces zarządzania, niewłaściwy rozkład odpowiedzial-
ności instytucji, brak specjalnych regulacji pozwalających na zgłaszanie korupcji oraz duży wpływ 
nieformalnych norm kosztem sformalizowanych procedur. Pozostając w obszarze barier dla korup-
cji, warto zwrócić uwagę na optymistyczne konkluzje dotyczące antykorupcyjnej roli mediów, które 
uznano nie tylko za skuteczny instrument ujawniania nadużyć władzy, ale także za siłę intensyfiku-
jącą aktywność instytucji wymiaru sprawiedliwość, wywierającą presję na zmiany prawa lokalnego, 
a nawet wymianę osób uwikłanych w korupcję (Drosik 2007; Adamczyk 2019). Jest to istotne, 
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biorąc pod uwagę konkluzje z badań wśród urzędników województwa śląskiego, którzy charaktery-
zowali się niską wiedzą na temat prawnego obowiązku informowania organów ścigania o korupcji, 
choć większość z nich deklarowała gotowość do zgłoszenia przejawów korupcji (Turska-Kawa, 
Czaja 2015). Pokazuje to, że zarówno media, jak i sami urzędnicy samorządowi, jeśli wyposażyć 
tych drugich w odpowiednią wiedzę, mogą tworzyć klimat będący barierą dla korupcji. Ten obraz 
należy uzupełnić jednak o wnioski ze studiów nad klientelizmem lokalnym, według których władza 
wykonawcza umożliwia monopolizowanie wpływu nie tylko na urząd miasta i spółki komunalne, ale 
także na lokalne media i środowiska biznesowe, co z kolei zwiększa szanse na reelekcję i wieloka-
dencyjność (Adamowicz 2015; Rutkowski 2008). W tej optyce można dostrzec wzajemnie wzmac-
niającą się zależność, w której pozycja inkumbenta daje możliwość klientelistycznej redystrybucji 
zasobów publicznych w celu reelekcji, a następnie kolejne kadencje pozwalają na umocnienie kon-
troli nad tymi zasobami i ich dalsze wykorzystywanie. W konsekwencji powstaje system, w którym 
nie ma krytycznych mediów i krytycznej rady gminy, a wyborcy popierają inkumbenta, ponieważ 
postrzegają go jako gwaranta ciągłości i stabilności oraz dobrego gospodarza. Warto dodać, że 
rządzący mogą również bronić się przed wyborcami, którzy kartką wyborczą chcieliby ich rozliczyć 
za korupcję, stosując jedną z trzech strategii: zarządzania informacją o korupcji, zmiany kryteriów 
oceny rządzących, zmiany reguł gry wyborczej, przy czym pierwsza strategia jest najbardziej efek-
tywna (Wojtasik 2018).

W ramach perspektywy ekonomicznej trudno wyodrębnić dominujący zestaw problemów. 
Pojawiają się tu zagadnienia nieprawidłowości związanych z polityką personalną w urzędzie gmin-
nym, ale jest także pojedyncza publikacja, w której porównano poziom postrzeganej korupcji w ska-
li międzywojewódzkiej, co jest możliwe dzięki wykorzystaniu danych szwedzkich badaczy, którzy 
opracowali European Quality of Government Index (Miłaszewicz 2018). W ramach perspektywy 
ekonomicznej podjęto również badania nad kryteriami rozdziału środków z funduszy rządowych 
wśród samorządów.

Studium przypadku polityki personalnej w dużym urzędzie miejskim (2 tysiące pracowników) po-
kazało rozziew między oficjalnymi regulacjami w zakresie polityki personalnej, postulującymi otwar-
tość i jawność, a praktyką rekrutacji i systemu awansowania pracowników. Oprócz fasadowości 
procedury konkursowej stwierdzono, że brakuje spójnego i przejrzystego systemu awansu, istotną 
rolę odgrywa zaś czynnik polityczny, tzn. wola kierownika jednostki decyduje o pozycji pracownika 
(Dolewka 2017). Interesującą konkluzję sformułowano na podstawie badań percepcji korupcji w re-
gionach Polski, gdyż wynika z nich, że korupcja jest niższa w regionach biedniejszych, w których 
sektor publiczny jest bardziej rozbudowany. Nie ma więc dodatniej zależności między wielkością 
regionalnego sektora publicznego a percepcją korupcji, co sugerowałaby literatura przedmiotu. Do 
najświeższych konkluzji należą wnioski oparte na badaniach nad rozdziałem środków z Funduszu 
Dróg Samorządowych i Funduszu Inwestycji Lokalnych (Swianiewicz 2020; Swianiewicz, Flis 
2021). Rozdział tych środków jest wyraźnie uwarunkowany afiliacjami politycznymi włodarzy gmin, 
mamy więc do czynienia z partykularyzmem w redystrybucji środków publicznych, polegającym na 
nagradzaniu gmin sympatyzujących z władzą centralną. Samorządy rządzone przez partie kontro-
lujące rząd mają dużo większą szansę na uzyskanie dotacji niż opozycja oraz neutralni włodarze, 
np. wśród gmin rządzonych przez opozycję 19% gmin uzyskało dotację, a wśród gmin rządzonych 
przez partię władzy – 86%. Tu warto dodać, że ta ostatnia konkluzja znalazła również fundamenty 
empiryczne w podobnych badaniach realizowanych w perspektywie nauk prawnych.

Wnioski i rekomendacje badawcze

Przegląd badań pozwolił na sformułowanie kilku następujących wniosków i wynikających z nich 
rekomendacji badawczych. Po pierwsze, w badaniach korupcji samorządowej dominuje perspek-
tywa nauk prawnych, a pozostałe dyscypliny rzadko podejmują to zagadnienie, choć przegląd po-
kazuje bogaty wachlarz problemów badawczych, które można uczynić przedmiotem eksploracji. 
Obraz korupcji samorządowej, jaki wyłania się z przeglądu, jest złożony, ze względu na różno-
rodność zarówno form korupcji, jak i ich wykorzystania w samorządowych instytucjach politycz-
nych w celu klientelistycznej mobilizacji, konsolidacji i petryfikacji władzy, aż po jej utratę w wy-
niku uruchomienia mechanizmów rozliczalności. Specyfika korupcji samorządowej polega na jej 
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zakotwiczeniu w lokalności, w której granice między prawem, polityką, administracją, gospodarką 
i systemem więzi społecznych często nie są wyraźnie zarysowane. Wobec tego należy przyjąć bar-
dziej interdyscyplinarną perspektywę badawczą, która jest w stanie uchwycić ten wielowymiarowy 
obraz i dostarczyć rzetelnej wiedzy dla polityki antykorupcyjnej.

Po drugie, brakuje badań nad mechanizmami kontroli społecznej na szczeblu lokalnym, choć 
z przeglądu wyłania się wniosek o ich fundamentalnej roli w obliczu dysharmonii między prawem 
antykorupcyjnym a jego praktyczną implementacją. Dlatego istnieje potrzeba większej koncentra-
cji badawczej na społecznych, oddolnych działaniach wymierzonych w korupcję, przybierających 
postać aktywności organizacji pozarządowych, dziennikarstwa obywatelskiego czy różnych form 
protestu. Takie inicjatywy należą do deficytowych, ale zgromadzenie wiedzy na temat ich determi-
nant, przebiegu i warunków skuteczności stanowić będzie cenną informację dla innych środowisk 
lokalnych oraz podmiotów zainteresowanych przeciwdziałaniem korupcji.

Ostatnia rekomendacja dotyczy potrzeby badań nad politycznymi reperkusjami korupcji w sa-
morządzie, które – mimo ich wagi – należą do rzadkości. Chodzi tu zarówno o wpływ ujawnionej 
korupcji na losy wyborcze lokalnych elit, jak i o instrumentalne wykorzystanie problemu, polegają-
ce na formułowaniu zarzutów korupcyjnych pod adresem przeciwników politycznych, i polityczne 
konsekwencje tej strategii. Ten pierwszy nurt jest wyraźny w badaniach zagranicznych (Muñoz 
i in. 2016; Benito i in. 2019; Ferrer 2020), a na tle polskiej debaty nad wielokadencyjnością czy 
zwycięstw wyborczych włodarzy z zarzutami korupcyjnymi jawi się jako interesujący poznawczo, 
jak i ważny z punktu widzenia eliminacji skorumpowanych polityków z pozycji samorządowych. 
Instrumentalne wykorzystanie problemu korupcji stanowi z kolei ważny komponent walki wybor-
czej, na co wskazuje kampania samorządowa z 2018 r., w której formacja rządząca niejednokrotnie 
przedstawiała samorząd jako siedlisko patologicznych układów (Danek 2018). Taki obraz samorzą-
du może stanowić nie tylko instrument mobilizacji wyborczej, ale także legitymizować centralistycz-
ne tendencje prezentowane jako skuteczny sposób na rozbicie lokalnych układów korupcyjnych. 
W tym ujęciu kluczowego znaczenia nabiera rzetelna wiedza na temat zarówno skali oraz specyfiki 
korupcji samorządowej, jak i skuteczności istniejących mechanizmów antykorupcyjnych, gdyż uła-
twi ocenę celowości i wiarygodności postulowanych rozwiązań instytucjonalnych.
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