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Streszczenie

Artykut opiera sie na systematycznym przegladzie literatury naukowej dotyczacej zjawiska korupcji w polskim sa-
morzadzie po 1989 r. Wyodrebniono w nim gtéwne dyscypliny naukowe zajmujace sie tym zagadnieniem, scharak-
teryzowano zrédfa danych wykorzystywane przez badaczy, przedstawiono réznorodno$¢ probleméw badawczych
w ramach poszczegolnych dyscyplin oraz gtéwne wnioski z tych z badan. Artykut koriczg rekomendacje, w ktérych
postuluje sie wzmocnienie interdyscyplinarnosci badan, podjecie badan nad oddolnymi mechanizmami antykorup-
cyjnymi oraz politycznymi reperkusjami korupcji samorzgdowej.

Stowa kluczowe

korupcja, antykorupcja, klientelizm, samorzad lokalny, transformacja ustrojowa

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 poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. problem korupciji staje sie coraz wazniejszym obsza-
rem badawczym w naukach spotecznych (Klitgaard 1991; Tanzi 1998; Andvig, Fjelstad 2000; Mauro
2005; Sampson 2010). Ta tendencja globalna znajduje rowniez odzwierciedlenie w Polsce, gdzie
W ciggu ostatniego trzydziestolecia pojawita sie bogata literatura na temat korupcji (Kurczewski,
taciak 2000; Kaminski, Kaminski 2004; Jarosz 2004; Makowski 2008; Gadowska 2010, Polak
2011, Szelest-Wozny 2012). Jednoczesnie wydaje sie, ze naukowy dyskurs o korupcji w Polsce
jest zdominowany przez koncentracje na poziomie centralnych instytucji politycznych, a korupcja
samorzadowa jest traktowana jako czes¢ szerszego problemu korupcji w administracji publicznej,
choc istniejg argumenty na rzecz poswiecenia szczegoélnej uwagi korupcji w samorzadzie.

Raport Komisji Europejskiej dotyczacy korupcji w panstwach Unii Europejskiej wsréd obszaréw
szczegolnie narazonych na korupcje wymienia poziom lokalny i regionalny, ktéry —w przeciwienstwie
do centralnego — charakteryzuje sie stabszymi mechanizmami rozliczalnosci (EU. Anticorruption
Report 2014: 16). Podkresla sie réwniez, ze w systemach zdecentralizowanych, w ktérych wiek-
szo$¢ kompetencji administracyjnych przesunieto na poziom samorzadowy, nalezy wyraznie od-
rézni¢ korupcje na szczeblu krajowym od korupcji samorzadowej, z ktéra bezposrednio stykaja
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sie obywatele (Trutkowski 2006, s. 9). System wiadzy lokalnej w Polsce wcigz charakteryzuje sie
wysokim poziomem decentralizacji (Swianiewicz 2014, s. 303-307), cho¢ w ciggu ostatnich lat do-
strzegane sg tendencje recentralizacyjne (Szescito 2018). W 2018 r. wsrdd 428 tysiecy urzednikow
administracji publicznej 254 tysigce bylo zatrudnionych w samorzgdach (PAP 2019). Wiekszos¢
urzednikéw pracuje na poziomie samorzgadowym, przede wszystkim w gminach, ktére ponosza tak-
ze 80% publicznych wydatkéw samorzgdowych (Gendzwilt, Zerkowska-Balas 2018). Samorzady
sg rowniez gtdwnym zamawiajgcym na polskim rynku zamoéwien publicznych (Makowski 2017).
Poziom lokalny jest wiec obszarem zarzadzania znacznymi funduszami publicznymi oraz najwyz-
szej czestotliwosci bezposrednich kontaktéw miedzy obywatelem a administracjg publiczna, co
samo w sobie stanowi strukturalny warunek sprzyjajacy korupcji. Do tego warto zwrdci¢ uwage,
ze bezposrednie doswiadczenie aparatu panstwa to zazwyczaj doswiadczenie administracji sa-
morzadowej, nie mozna wiec wykluczy¢, ze standardy etyczne lokalnej administracji moga mie¢
wplyw na obywatelskie wyobrazenia o elitach wyzszego szczebla. Jednoczes$nie socjologiczna
specyfika struktur wtadzy lokalnej i jej ewentualnej podatnosci na korupcje charakteryzuje sie inte-
resujgcg poznawczo niejednoznacznoscia. Z jednej strony bliskos¢ obywateli i wtadz lokalnych po-
winny sprzyja¢ wdrazaniu ideatu demokracji partycypacyjnej, responsywnosci wtadz oraz rozlicz-
nosci rzadzacych, co moze stanowi¢ bariere dla korupcji (Kula 2013, s. 284; Smoke 2015, s. 220).
Z drugiej strony ta sama blisko$¢ moze sprzyja¢ pojawianiu sie najrézniejszych form korupcji, od
tapowkarstwa po uktady nepotystyczne, klientelistyczne i kolesiowskie, ktérych skrajnym przeja-
wem jest zawtaszczenie lokalnych instytuciji przez nieformalne grupy interesu (Prud’homme 1995,
s. 211-212; Reinikka, Svensson 2004, s. 680). Istnieje zatem wiele argumentow (ekonomicznych,
politycznych i socjologicznych) przemawiajgcych za koncentracjg badawczg na korupcji w samo-
rzadzie.

Artykut ma charakter przegladowy i ma by¢ punktem wyjscia przysztych, bardziej pogtebionych
badan. W pierwszej czesci opisano podstawy metodologiczne przegladu, opierajac sie na meto-
dzie przegladu systematycznego. W drugiej czesci, odpowiadajgc na cztery pytania badawcze,
przedstawiono synteze literatury naukowej dotyczacej korupcji w polskim samorzadzie. Artykut
koricza konkluzje oraz wynikajgce z nich rekomendacje badawcze.

Metodologiczne podstawy przegladu literatury

Celem przegladu jest uporzadkowanie i synteza wiedzy, jaka pojawita sie w polskiej literaturze
naukowej podejmujgcej problem korupcji w polskim samorzadzie po 1989 r., a wraz z tym za-
kreslenie gtéwnych deficytéw badawczych i sformutowanie rekomendacji dla przysztych badan.
Wykorzystano metode przegladu systematycznego, polegajaca na zastosowaniu wyraznie zdefi-
niowanych procedur majacych pokierowac¢ procesem selekcji, oceny i syntezy literatury naukowe;j
na podstawie postawionych pytan badawczych (Czapska, Materska 2014, s. 16). Przeglad syste-
matyczny powinien zawierac kilka podstawowych elementdw, takich jak gtéwne pytanie przeglado-
we, okres$lenie kryteriow wigczenia i wytgczenia literatury do badan, zastosowang strategie wyszu-
kiwania literatury oraz metode syntezy danych (tamze). Punktem wyj$cia przedstawionej tu analizy
jest proba odpowiedzi na nastepujace pytanie badawcze: jaki jest stan wiedzy na temat korupcji
w polskim samorzgdzie po 1989 r. w Swietle polskojezycznej literatury przedmiotu? Poniewaz za-
gadnienie przekracza ramy jednego artykutu, ograniczono zakres analizy do czterech szczeg6to-
wych pytan badawczych, zaprezentowanych w ponizszej tabeli wraz z pozostatymi komponentami
metodologii przegladu, ktore dalej zostang poddane charakterystyce.
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Opis metodologicznych podstaw przegladu literatury

Jaki jest stan wiedzy na temat korupcji w polskim samorzadzie po 1989 r. w Swietle

Glowne pytanie badawcze polskojezycznej literatury przedmiotu?

Szczegotowe pytania 1. W jakich perspektywach badawczych, rozumianych jako dyscypliny nauk spotecznych,
badawcze rozpatrywana jest korupcja samorzgdowa w Polsce?
2. Z jakich danych korzystajg badacze tego zagadnienia w Polsce?
3. Jakie gtéwne problemy badawcze dotyczace korupcji w samorzadzie sg podejmowane
przez przedstawicieli poszczegdlnych perspektyw badawczych?
4. Jakie sg gtowne konkluzje wynikajace z badan w ramach poszczegélnych perspektyw
badawczych?

Kryteria wkgczenia i wytagczenia ¢ szerokie rozumienie korupcji jako dysponowanie zasobami publicznymi niezgodnie z ich
literatury do badan przeznaczeniem, co oznacza uwzglednienie takich zjawisk jak tapéwkarstwo, nepotyzm,
klientelizm, kronizm
 analiza jest skoncentrowana na samorzadzie
« istotg problemu badawczego jest zjawisko korupcji

Strategia poszukiwania zrodet « wykorzystanie internetowych baz danych i uzycie stéw kluczy (osobne wyszukiwanie dla
kazdego stowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo
* przeglad reczny
« metoda kuli $nieznej w celu uzupetnienia warstwy bibliograficznej

Metoda syntezy metanarracja

W celu zgromadzenia materiatu nalezato rowniez okresli¢ kryteria wigczenia i wytgczenia litera-
tury do badan. Jednym z wazniejszych elementéw tego etapu byto przyjecie okreslonego sposobu
rozumienia korupciji, tak aby ustali¢, jakim zjawiskom nadac¢ status zjawisk korupcyjnych i w konse-
kwenciji jakie publikacje uzna¢ za wpisujgce sie w problematyke tego przegladu. Pojecie korupcji
dotychczas byto definiowane na wiele sposobow. Arnold Heidenheimer wyodrebnit trzy modele
definiowania korupciji, ktére najczesciej pojawiaty sie w naukach spotecznych (Heidenheimer 1978,
S. 4-6):

» oparte na urzedzie publicznym (public-office-centered),

» oparte na koncepcji rynku (market-centered),

 oparte na koncepciji interesu publicznego (public-interest-centered).

W definicjach skoncentrowanych na urzedzie publicznym akcent potozony jest na reguty praw-
ne okreslajace zakres zadan i kompetencji funkcjonariusza publicznego, a akt korupcji wystepuje,
gdy dochodzi do famania prawa. Sg one zakotwiczone w administracyjno-legalistycznym para-
dygmacie, uksztaltowanym w duzej mierze pod wptywem koncepcji biurokracji Maksa Webera.
Koncepcje korupcji oparte na modelu rynkowym stuzyly przede wszystkim analizowaniu korupcji
w tych spoteczenstwach, w ktérych nie wyksztalcita sie wyraznie norma oddzielenia stanowiska
publicznego od intereséw prywatnych. W takim wymiarze powstaje czarny rynek biurokratycznych
decyzji, w ramach ktérego urzednicy handlujg dobrami publicznymi, a korupcja rozpatrywana jest
jako nieformalny, czasem petnigcy pozytywne funkcje, mechanizm dystrybucji rzadkich zasobow
bedacych pod kontrolg panstwa. Koncepcje korupcji oparte na interesie publicznym za punkt od-
niesienia w okresleniu aktu korupcji przyjmujg interes publiczny, ktory jest pierwotny wobec porzad-
ku prawnego. Tu istotg korupcji nie jest ztamanie uregulowanych prawem obowiazkéw wynikajg-
cych z zajmowania funkcji publicznej, ale przede wszystkim sprzeniewierzenie sie zasadzie dobra
publicznego (Heidenheimer 1978, s. 4-6).

Ten ostatni model wydaje sie dzi$ zyskiwa¢ coraz wieksze zainteresowanie wsréd badaczy,
ktorzy postuluja odejscie od waskiego, legalistycznego pojmowania korupcji jako naduzycia urzedu
publicznego dla prywatnych korzysci na rzecz szerszej definicji korupcji, ktéra uwzglednia réw-
niez dziatania legalne, bedace jednak zaprzeczeniem idei dobra publicznego. Na przyktad Michael
Johnston, odnoszac sie do rosngcego przekonania Amerykanow o zawtaszczeniu Kongresu przez
grupy interesu, proponuje wskrzeszenie arystotelesowskiej definicji korupcji jako sytuacji, w kté-
rej caty porzadek polityczny jest moralnie kwestionowany, a panstwo traci zdolnos¢ generowania
lojalnosci obywateli wobec wiasnych struktur (Johnston 2006, s. 810). Daniel Kaufman proponuje
pojecie korupcji legalnej w odniesieniu do bogatych panstw OECD, kt6rg definiuje jako prywaty-
zacje polityki publicznej polegajaca na nadmiernym wptywie grup interesu na polityke panstwa
(Kaufman 2004, s. 90). Z kolei Alina Mungiu-Pippidi definiuje korupcje, postugujac sie dychotomia
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partykularyzmu — uniwersalizmu, wskazujac, ze istotg korupcji jest partykularyzm polegajgcy na
takiej dystrybucji débr publicznych, w ktorej faworyzuje sie okreslone jednostki i grupy ze wzgledu
na ich specyficzny status lub koneksje z osrodkiem wtadzy (Mungiu-Pippidi 2011, 2018, s. 21, 23).
W polskiej literaturze ten spos6b rozumienia korupcji jest reprezentowany m.in. przez Andrzeja
Kojdera, definiujacego korupcje jako ,takg wymiane débr, ustug, Swiadczen i innych zasobow, kto-
ra narusza obowigzujgce prawo lub dobro publiczne (materialne lub symboliczne, jak na przyktad
dobre imie urzednikow panstwowych)” (Kojder 2001, s. 47). Dalej Kojder wskazuje, ze ,kazde
dysponowanie zasobami publicznymi, ktére jest niezgodne z ich przeznaczeniem, nazywa sie dzia-
talnoscig korupcyjng” (tamze). Niniejszy przeglad opiera sie na takim wiasnie rozumieniu korupciji,
ktére pozwala wtaczy¢ nie tylko stricte nielegalne praktyki, ale takze dziatania bedgce narusze-
niem zasad gospodarowania zasobami publicznymi, takie jak nepotyzm, klientelizm czy kronizm.
Intencjq jest wigczenie do przegladu literatury materiatow, ktére dotykaja szerokiego zakresu zja-
wisk korupcyjnych na poziomie samorzgdowym.

Oprocz zakreslenia granic pojecia korupcji nalezato réwniez zdecydowac, jakie zrodta powin-
ny by¢ wtaczone do przegladu. Specyfika korupcji jako problemu publicznego powoduije, ze jest
ona przedmiotem analiz nie tylko w kregach akademickich, ale takze w $rodowisku pozarzado-
wym. W Polsce jest tylko kilka organizacji podejmujacych to zagadnienie i ich zasoby réwniez
zostaly przeanalizowane pod katem korupcji samorzgdowejt. W przegladzie uwzgledniono pol-
skojezyczne artykuly z czasopism naukowych, publikacje zwarte (monografie i prace zbiorowe
pod redakcja) oraz publikacje organizacji pozarzgdowych bedace rezultatem badan (tzw. szara
literatura). Uwzgledniono rowniez zasoby Portalu Edukacji Antykorupcyjnej, ktéry jest prowadzony
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i w specjalnej zaktadce (,Analizy i raporty”) od lat groma-
dzi publikacje dotyczace korupcji, w tym materiaty dotyczgce samorzadu. Do przegladu wigczono
tylko te materiaty, ktérych: (a) tytuty pozwalaty uznaé, ze analiza jest skoncentrowana na korupciji
w samorzgdzie (tam, gdzie przeszukiwane bazy danych zawieraty streszczenia, to analiza stresz-
czen pomagata ostatecznie zdecydowac o wigczeniu do przegladu), (b) problem badawczy doty-
czy gtownie zjawisk korupcyjnych (od strony ich przeciwdziatania, uwarunkowan, form czy skut-
kéw). Oznacza to rowniez, ze jesli dany materiat dotyczyt np. korupcji w administracji publicznej,
a z tytutu czy ze streszczenia nie wynikato, ze poziom samorzgdowy jest istotg zagadnienia, takie
materiaty wytaczano.

W ramach przegladu uwzgledniono najwazniejsze repozytoria prac haukowych polskiego $ro-
dowiska akademickiego: Polska Bibliografie Naukowa, repozytorium Centrum Otwartej Nauki
(CEON), repozytorium BazHum, Central European Journal of Social Sciences and Humanities
(CEJSH), Central and Eastern European Online Library (CEOOL).

Nastepnie dokonano réwniez przegladu trzech czasopism: ,Samorzad Terytorialny”, ,Studia
Regionalne i Lokalne” oraz ,Przeglad Antykorupcyjny” (to ostatnie wydawane przez Centralne
Biuro Antykorupcyjne). Uwzgledniono réwniez zasoby stron internetowych najwazniejszych orga-
nizacji pozarzadowych zajmujgcych sie korupcja. Jak juz wspomniano, wykorzystano ponadto za-
soby Portalu Edukacji Antykorupcyjne;j.

Strategia przegladania wymienionych baz danych polegata (tam, gdzie byta taka mozliwos¢) na
wykorzystaniu wyszukiwarek internetowych i uzyciu stéw kluczy (osobne wyszukiwanie dla kaz-
dego stowa): korupcja, nepotyzm, klientelizm, kolesiostwo. W wypadku stron internetowych or-
ganizacji pozarzgdowych i Portalu Edukacji Antykorupcyjnej przeszukiwano zaktadki poswiecone
publikacjom. Czasopismo ,Samorzad Terytorialny” przeszukiwano recznie, korzystajgc z zasobow
bibliotecznych (od pierwszego numeru z 1991 r.), podobnie ,Przeglad Antykorupcyjny”, przy czym
tu korzystano z jego elektronicznych wydan. W ten sposob wyodrebniono 36 pozycji. Kolejnym eta-
pem przegladu bylo zastosowanie metody kuli $nieznej, ktéra polegata na uwzglednieniu pozycji

1 Kierowano sie przede wszystkim przynaleznoscia do Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarzadowych, ktéra juz nie
funkcjonuje, ale moze by¢ punktem odniesienia dla wyodrebnienia ogélnopolskich organizacji szczeg6lnie zaangazowanych
w problematyke korupcyjna. W sktad koalicji wchodzity nastepujace organizacje: Fundacja im. Stefana Batorego, Helsinska
Fundacja Praw Cztowieka, Fundacja Komunikacji Spotecznej, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Stowarzyszenie Szkota Lide-
réw, Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich (Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska), Stowarzyszenie Nor-
malne Panstwo. Oprécz tego uwzgledniono materiaty Fundacji Akademickiej Ipso Ordo, ktéra podejmuje takze problematyke
korupcji w samorzadzie.
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pojawiajacych sie w bibliografii literatury wyodrebnionej na pierwszym etapie selekcji (Czakon
2011, s. 58). Zastosowanie tej metody pozwolito na wigczenie do analizy 11 dodatkowych pozycji2.
Przeglad byt uzupetiony wyszukiwaniem materiatow przy uzyciu wyszukiwarki Google Scholar
oraz kwerendg biblioteczng, co pozwolito na znalezienie jeszcze 22 pozyciji.

Zarowno tres¢ postawionych pytan badawczych, jak i fakt, ze wiekszos¢ analiz korupcji w pol-
skim samorzadzie ma charakter jakosciowy, spowodowaty, ze zgromadzone materiaty zostaty pod-
dane metanarracji, ktéra nalezy do metod syntezy jakosciowej. Istotg metanarracji jest identyfika-
cja ,watkow” réznych badan jakosciowych (Czapska, Materska 2014, s. 54). Pod pojeciem watkow
nalezy w tym wypadku rozumie¢ gtéwne problemy badawcze podejmowane przez przedstawicieli
poszczegdlnych dyscyplin naukowych i gtéwne konkluzje w ramach kazdej z dyscyplin.

Korupcja w samorzadzie - przeglad badan

W wyniku przeprowadzonego przegladu wyodrebniono 69 pozyciji bibliograficznych (zob. tabe-
le 1-2 w Aneksie). Aby odpowiedzie¢ na pierwsze pytanie badawcze, publikacje zaklasyfikowano
do okreslonej dyscypliny na podstawie kryterium dyscypliny naukowej reprezentowanej przez auto-
ra lub autoréw (okreslajac to na podstawie ogoélnodostepnych w Internecie danych dotyczacych au-
tora). W nielicznych sytuacjach, gdy trudno byto okresli¢ wyraznie afiliacje naukowe, decydowano
na podstawie tresci artykutu. Obraz badan, jaki wytania sie z tej czesci analizy, to przede wszystkim
dominacja zainteresowania badaniami nad korupcja wsrod prawnikéw, poniewaz 32 pozycje za-
klasyfikowano do tej dyscypliny. Nastepnie zagadnienie korupcji jest rowniez podejmowane przez
socjologéw (13 pozycji) oraz przedstawicieli nauk o zarzadzaniu i jakosci (10 pozycji). Kolejne
dwie dyscypliny to nauki o polityce i administracji (7 pozycji) oraz ekonomia i finanse (6 pozycji).
Wyodrebniono réwniez jedng pozycje dla nauki o komunikacji spotecznej i mediach. Szczegdlne
zainteresowanie nauk prawnych korupcjg w samorzadzie wydaje sie zrozumiate ze wzgledu na
nielegalnos¢ zjawiska (z zastrzezeniami ponizej), lecz jednoczesnie sktania do konkluzji o raczej
niskim zainteresowaniu w ramach pozostatych dyscyplin. Korupcja samorzadowa ma réwniez
istotny wymiar spoteczno-kulturowy, polityczny i ekonomiczny, ale zgtebianie tych wymiaréw przez
przedstawicieli pozostatych dyscyplin ma charakter raczej marginalny, biorgc pod uwage bogactwo
literatury poswieconej samorzadowi. Ten deficyt nabiera wiekszego znaczenia, gdy uwzglednimy
dane sondazowe Centrum Badania Opinii Spotecznej, pokazujgce, ze samorzad jest wcigz po-
strzegany jako jeden z bardziej skorumpowanych sektoréw panstwa®, co stwarza potrzebe dys-
ponowania rzetelnymi danymi utatwiajagcymi planowanie i wdrazanie polityki antykorupcyjnej. Nie
bez znaczenia jest rowniez to, ze wiele praktyk postrzeganych jako korupcyjne nie stanowi prze-
jawow tamania prawa, dlatego zgodnie ze wskazanym na poczatku odejsciem od legalistycznie
pojmowanej korupcji szczegolnie istotne sg badania z perspektywy innej niz prawna.

Jesli chodzi o pytanie dotyczace danych wykorzystywanych przez badaczy korupciji, sg to przede
wszystkim dane wtorne. Na 69 pozycji 44 opiera sie tylko na danych wtérnych, podczas gdy w wy-
padku 25 pozycji wykorzystano rowniez dane pierwotne, czyli takie, ktére zostaty wygenerowane
przez badacza. Do najczesciej wykorzystywanych technik badawczych nalezg wywiady i ankiety,
rzadziej obserwacje. Do danych pierwotnych zaliczono ponadto dane uzyskane w trybie zapyta-
nia o informacje publiczna, co stanowi narzedzie typowe dla pozarzgdowych organizacji strazni-
czych (Batko-Totué, Izdebski 2012), ale moze by¢ réwniez wykorzystywane w badaniach ukrytych
aspektow funkcjonowania instytucji publicznych. Rzadkie wykorzystywanie danych pierwotnych
(z wyjatkiem socjologéw) jest najprawdopodobniej zwigzane ze specyfikg danej dyscypliny na-
ukowej, trudnosciami w zdobywaniu danych wrazliwych oraz kosztami takiego przedsiewziecia.
Przeglad pokazuje jednak, ze badacze dysponujg dos¢ zréznicowanym zasobem danych wtor-
nych. Obok ustawodawstwa wykorzystywana jest réwniez prasa, raporty pokontrolne Najwyzszej
Izby Kontroli, Biuletyn Zaméwien Publicznych, oswiadczenia majagtkowe, dane Centrum Badania

2 Z pozycji zgromadzonych podczas tych dwdch etapéw wyeliminowano pieé, poniewaz byty napisane przez studentow
lub trudno byto zdefiniowa¢ wydawce.

3 Wedtug ostatniego raportu podejmujgcego te problematyke w 2017 r. 30% respondentéw wskazato urzedy samorzadu
terytorialnego jako jeden z trzech najbardziej skorumpowanych sektoréw panstwa. Wyzsze pozycje, jako bardziej skorumpo-
wane, uzyskaty sektory polityczno-partyjny (48%), stuzby zdrowia (38%) oraz wymiaru sprawiedliwosci (32%) (CBOS 2017).
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Opinii Spotecznej czy dane Quality of Government Institute w Szwecji. Jednak wiekszos¢ tych da-
nych wykorzystywana jest w analizach jakosciowych raczej jako materiat ilustrujgcy stwierdzane
tendencje niz podstawa ich dogtebnej i bardziej systematycznej weryfikacji. Rzadko prowadzono
analizy ilosciowe przy uzyciu danych wtérnych, cho¢ pojawialy sie wyjatki, ktére pozwalaty na
ogolnopolskie uogolnienia (tak wykorzystano np. oSwiadczenia majgtkowe — zob. Dzieniszewska-
-Naroska, Makowski 2014).

Kolejne dwa pytania badawcze dotyczg podstawowych probleméw badawczych podejmowa-
nych w ramach wyodrebnionych dyscyplin oraz gtéwnych konkluzji z tych badan. Nalezy zazna-
czy¢, ze odpowiedz na te pytania ma charakter syntezy jakosciowej, w ktorej starano sie wydoby¢
i usystematyzowac najczesciej pojawiajace sie problemy i najwazniejsze konkluzje, dlatego odpo-
wiedzi nie oddajg catej roznorodnosci zgromadzonego materiatu, cho¢ pokazuja gtéwne tendencje
w badaniach nad korupcja w polskim samorzadzie. Metanarracje podzielono wedtug poszczegol-
nych dyscyplin naukowych.

W centrum zainteresowania nauk prawnych jest problem skutecznosci regulacji antykorupcyj-
nych w samorzadzie. Dominujg tu analizy kilku ustaw, takich jak Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne,
ustawy ustrojowe regulujgce funkcjonowanie gminy (z dnia 8 marca 1990 r.), powiatu i wojewo6dz-
twa (z dnia 5 czerwca 1998 r.) oraz Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdo-
wych. Badacze koncentrujg sie na prawnej konstrukcji oraz problemach w egzekwowaniu nakazéw
i ograniczen nakfadanych na radnych czy urzednikow w zakresie skltadania oswiadczen majgtko-
wych, prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, petnienia funkcji w spotkach prawa handlowego,
wykonywania dodatkowych zaje¢ czy procedur naboru. Podejmuje sie takze zagadnienie konkret-
nych rozwigzan organizacyjnych w zakresie walki z korupcjg, w tym powotanie centralnej agencji
antykorupcyjnej (zanim jeszcze powstato Centralne Biuro Antykorupcyjne w 2006 r.), wdrazanie
kodeksow etycznych i efektywnos¢ procedur zamowien publicznych. Nieliczni badacze zajmujg sie
préba zgtebienia typowych dla samorzgdu wzorow praktyk korupcyjnych (Hussein 2012).

Do gtéwnych konkluzji tego nurtu nalezy przekonanie, ze istniejgce regulacje antykorupcyjne
sg czesto trudne do wyegzekwowania ze wzgledu na brak zdefiniowania sankcji za ich tamanie,
fikcyjnosS¢ sankcji zwigzang z brakiem wskazania podmiotu odpowiedzialnego za ich stosowanie
czy braki kadrowe (ten ostatni problem dotyczy szczegoélnie weryfikacji oSwiadczen majatkowych).
Dodatkowo istniejgce prawo jest skomplikowane, wyrazone zawitym jezykiem i malo precyzyjne,
co stwarza problemy interpretacyjne i pozwala na uznaniowos¢ decyzji w zakresie jego stosowa-
nia. Podkresla sie rowniez, ze samorzgdowcy wypracowali wiele metod omijania narzucanych na
nich ograniczen, np. w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy naboru na stanowiska
urzednicze. Same ograniczenia moga rowniez zniecheca¢ do angazowania sie w dziatalnos¢ sa-
morzadowa bardziej przedsiebiorcze jednostki, cho¢ wypracowany model regulacji antykorupcyj-
nych opiera sie na zatozeniu (usankcjonowanym takze wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego), ze
w imie interesu publicznego mozna ograniczy¢ niektore prawa radnych i urzednikow, ktére przystu-
guja pozostatym obywatelom. W tym kontekscie formutowane sg rowniez konkluzje o duzym zna-
czeniu antykorupcyjnej roli czynnikdw pozaprawnych, tzn. odpowiedzig na niedoskonatos¢ prawa,
obok nowelizacji, ma by¢ wdrazanie kodeks6w etycznych, budowanie etosu urzedniczego i kultury
jawnosci. Choc ta perspektywa jest wyraznie skoncentrowana na zapobieganiu korupcji, jednym
z istotnych wnioskow jest zwrécenie uwagi na typowe dla samorzadu formy marnotrawstwa $rod-
kéw publicznych (np. udzielanie zamdwienh publicznych z ominieciem procedur przetargowych)
czy istnienie praktyk legalnych, ktére w swoim partykularyzmie stanowig uszczerbek dla intere-
su publicznego, czego przyktadem jest rozdziat srodkdw z drugiej transzy Funduszu Inwestycji
Lokalnych (Szescito i in. 2021).

Nauki socjologiczne podejmujg wiele problemoéw badawczych dotyczacych korupcji samorza-
dowej i trudno wyodrebni¢ tu dominujacy watek. Pierwsze publikacje w tym zakresie dotyczyly
postaw wobec korupcji w samorzadzie i problemu korupcji w relacjach miedzy samorzgdem a orga-
nizacjami pozarzadowymi. Podczas gdy to pierwsze zagadnienie wydaje sie naturalng konsekwen-
cja perspektywy socjologicznej, to drugie zastuguje na uwage, poniewaz organizacje pozarzadowe
zazwyczaj prezentowane sg jako sity antykorupcyjne, tutaj za$ widzimy relacje na linii trzeci sek-
tor — samorzad w kategoriach ryzyka korupcyjnego oraz jakosci mechanizmow zapobiegajacych.
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Nalezy dodac, ze w catosci wyodrebnionej literatury nie ma ani jednej pozyciji, ktéra bytaby po-
Swiecona stricte antykorupcyjnej roli organizacji pozarzadowych na ptaszczyznie samorzadowe;j.
Watek trzeciego sektora pojawia sie zazwyczaj, gdy wymienia sie rézne metody walki z korupcja,
ale wspominany jest na marginesie — jako formuta ogélnikowa i wpisujgca sie w kanon antykorup-
cyjnych standardéw. Wydaje sie, ze moze to by¢ interpretowane jako efekt stabosci strazniczej roli
lokalnych organizacji pozarzadowych, ale takze zagospodarowania tego zagadnienia w ramach
publikacji poswieconych antykorupcyjnej roli organizacji pozarzadowych jako takich, w ktérych na-
cisk jest kladziony na nieliczne ogoélnopolskie organizacje (Kopinska 2006; Batko-Totu¢, 1zdebski
2012; Makowski 2015). Problem postaw wobec korupcji lokalnej byt tez eksplorowany z punktu
widzenia strukturalnego i kulturowego usytuowania respondentéw oraz wplywu tego usytuowania
na ich wyobrazenia o korupcji. Kolejny istotny problem badawczy dotyczy oceny rozmiaru konflik-
tu interes6w wsrdd radnych jako os6b zajmujgcych jednoczesnie stanowiska w innych sektorach
panstwa (publicznym, prywatnej gospodarki i organizacji pozarzagdowych), a oficjalnie reprezen-
tujacych interesy wspdélnoty samorzadowej i kontrolujacych organy wtadzy wykonawczej. Oprécz
zainteresowania radnymi badacze koncentrujg sie rowniez na gminnej wkadzy wykonawczej jako
podmiocie stosujgcym strategie klientelistyczne, badajgc to zjawisko z perspektywy jego wptywu
na lokalng partycypacje oraz szanse reelekcji wsréd inkumbentéw. W ramach tego nurtu przedsta-
wiono takze nowatorskg propozycje wykorzystania wiedzy o zaméwieniach jednoofertowych jako
wskaznika ryzyka korupcji w samorzgdowych zamowieniach publicznych (Makowski 2017).
Konkluzje z badan socjologicznych pokazujg zlozono$¢ tego fenomenu i jego zwigzki z oto-
czeniem spoteczno-politycznym. Przede wszystkim nalezy zwr6ci¢ uwage, ze to raczej ,miekkie”
formy korupciji, takie jak nepotyzm czy klientelizm, byty bardziej rozpowszechnione niz ,twarde”,
takie jak tapéwkarstwo. Raport z ogélnopolskich badar z 2002 r. pokazat, ze 45% ankietowanych
zetkneto sie z nepotyzmem, a 11% — z braniem fapéwek wsréd radnych, z kolei wsréd urzednikow
byto to odpowiednio 35% i 10%. W tym samym czasie 30% ankietowanych urzednikéw akcep-
towato sytuacje bedace ewidentnym konfliktem interesu (Kubiak 2002). Jako bardziej konkretny
przykitad ,miekkich” praktyk mozna przywota¢ konkluzje z badan nad relacjami miedzy samorza-
dem a sektorem pozarzgdowym, z ktdrych wynika, ze udzielanie dotacji lokalnym organizacjom
pozarzadowym opierato sie bardziej na kryteriach towarzysko-politycznych niz procedurach za-
pewniajacych otwartos¢ i konkurencyjnos¢ rozdziatu (Fraczak, Skrzypiec 2002). Do podobnych
konkluzji doszli badacze reprezentujacy perspektywe nauk o jakosci i zarzadzaniu, ktérzy pod-
jeli ten problem 15 lat pozniej (o czym bedzie jeszcze mowa). Uzupetnieniem obrazu ,miekkiej”
korupcji wsréd radnych jest raport z 2014 r., pokazujacy, ze 36% radnych w Polsce zajmowato
jednoczesnie stanowiska w sektorze publicznym (najwiecej to pracownicy oswiaty): 26% w gmi-
nach wiejskich, 34% w gminach miejsko-wiejskich, 57% w powiatach, 54% w wojewodztwach
(Dzieniszewska-Naroska, Makowski 2014). W raporcie konkludowano, ze takie tgczenie rél moze
ostabia¢ funkcje kontrolng radnych wobec wtadz wykonawczych i podporzadkowuje radnych inte-
resom organow biurokratycznych, w ktorych sg zatrudnieni, a nie catej wspélnocie samorzgdowe;.
Z kolei studia nad klientelizmem jako instrumentem wykorzystywanym przez wtadze wykonawczg
w celu zwiekszenia szans reelekcji prowadzg do dwdch istotnych wnioskéw. Badanie ogélnopol-
skie nad wymiang wtadz wykonawczych w latach 2006, 2010 i 2014 pokazato (Bartnicki 2019b), ze
to przede wszystkim tzw. efekt inkumbenta zwieksza szanse reelekcji, a nie strategie klientelistycz-
ne stosowane przez inkumbentéw, cho¢ w nielicznych sytuacjach klientelizm moze by¢ czynnikiem
przesgdzajacym o wynikach wyborow (takie sytuacje byly badane réwniez w ramach perspektywy
politologicznej). Nastepnie studia przypadku dwoch matych miast sktonity do konkluzji, ze klien-
telizm ostabia partycypacje lokalng. Burmistrz, ktéry przyjmuje role patrona bedgacego w stanie
wszystko ,zatatwi¢” dla gminy, korzystajac przy tym ze swoich koneksji na wyzszych szczeblach
wladzy, ostabia partycypacije i konkurencjg lokalng, poniewaz mieszkancy ucza sie postawy wycze-
kujacej i roszczeniowej, a potencjalni konkurenci, antycypujac porazke, rezygnujg ze startu w wy-
borach (Lukowski 2017). Na koniec warto zwréci¢ uwage na wnioski dotyczgce problemu pomiaru
korupcji samorzadowej, z ktdrych wynika, ze percepcja stopnia korupcji poszczegolnych kategorii
zawodowych w miescie respondenta moze by¢ obarczona btedami, poniewaz jest rezultatem aktu-
alnych doniesien medialnych o korupcji wsrod przedstawicieli konkretnych kategorii zawodowych
(Bartnicki 2019a). W tym wymiarze wskaznik jednej oferty w zaméwieniach publicznych, jako miara
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partykularystycznej redystrybucji dobr, pozwala oming¢ stabosci sondazowej metody badania ko-
rupciji.

Podstawowe problemy badawcze podejmowane w perspektywie nauk o jakosci i zarzgdzaniu
ogniskujg sie gtownie na efektywnosci rozwigzan i instrumentéw organizacyjnych, ktére majag za-
pobiegac korupcji. Badacze przedstawiajg zasady przygotowania strategii antykorupcyjnej w urze-
dzie, badajg infrastrukture etyczna urzedu, koncentrujac sie na roli kodekséw etycznych oraz na
nowoczesnych metodach zarzadzania jakoscig czy sygnalistach. Obok tendencji do zaintereso-
wania sie standardami antykorupcyjnymi pojawiajg sie réwniez problemy zwigzane z nieprawidto-
wosciami w funkcjonowaniu organizacji samorzgdowych, takie jak zjawisko nepotyzmu, omijanie
przepiséw regulujacych zasady naboru, zawtaszczanie spétek komunalnych czy, jak juz zaznaczo-
no, nieetyczne zjawiska w relacjach miedzy samorzadem a trzecim sektorem.

Konkluzje z tych badan pokazuja wewnetrzne sprzecznosci funkcjonowania polskiego samo-
rzadu. Z jednej strony samorzady sg coraz bardziej aktywne w zakresie wdrazania standardow
antykorupcyjnych przez takie dziatania jak pr