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Korupcja w jednostkach samorzadu terytorialnego
w Polsce - zrodta i przyczyny

Zrozumienie zjawiska korupcji mozliwe jest tylko wéwczas,
gdy spojrzy sie na nie przez pryzmat wzajemnie przenikajacych sie
uwarunkowan politycznych, kulturowych i ekonomicznych

Jerzy Matejuk
Wstep

Problem korupcji istnieje od lat i jest wyzwaniem wspétczesnych czasow.
Pojawia sie ona zazwyczaj w niewtasciwie funkcjonujgcym panstwie i Zle
zarzadzanej gospodarce, wystepuje w réznych sektorach zycia publicz-
nego. Korumpowanie to inaczej przekupstwo drugiej osoby, zazwyczaj
pieniedzmi badz innymi dobrami materialnymi. Korupcja to réwniez nepo-
tyzm oraz kumoterstwo. Jako spoteczenstwo pozostajemy swiadomi, ze
walka z korupcja jest niezwykle trudna, a catkowita jej eliminacja najpew-
niej zupetnie niemozliwa?. Jednoczesnie jako spoteczenstwo nie sprze-
ciwiamy sie korupcji na tyle, by podjaé prébe szeroko pojetej eliminacji
z zycia publicznego. Na tle lat mozna zauwazyc¢ rézna czestotliwosc jej
wystepowania. Brak znaczacego zmniejszania sie korupcji jest zjawiskiem
niestety dosy¢ bolesnym, ale prawdziwym. Zwigzane jest to chociazby
Z préba odniesienia sukceséw przez jednostke indywidualng, pewnosci
pomyslnego zatatwienia spraw czy przyspieszenia ich biegu. Ponadto ist-
nieje wiele zrodet, a takze przyczyn korupcji, co spowodowane jest mie-
dzy innymi niewtasciwie dziatajgcymi urzedami. Niewydolno$¢ ta sprzyja
szerzeniu sie zachowan korupcyjnych. Mozna do nich zaliczy¢ chociazby
tak zwany podatek od przyspieszenia spraw, kumoterstwo czy réznego
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typu oszustwa, réwniez na tle podatkowym. Sfownik jezyka polskiego PWN
postrzega korupcje jako przyjmowanie tapéwek przez urzednikéw, a takze
funkcjonariuszy publicznych - sg to wszelkiego typu korzysci majgtkowe,
w tym awanse, nagrody. Korupcja nie polega tylko i wytacznie na wre-
czaniu sum pienieznych?. Zjawisko to przybiera wiele innych form, ktére
zostang przedstawione i rozbudowane w dalszej czesci artykutu.

Wraz z postepem spotecznym ewoluowata korupcja, dodatkowo za-
czeta ona przybierac rézne formy. Korupcja moze by¢ uznawana za de-
moralizacje spoteczna, ktéra jest powaznym problemem uderzajacym
bezposrednio w podstawy oraz bezpieczenstwo panstwa*. Jej rozmiary
w Polsce sg powazne, a problem dotyczy rowniez jednostek samorzadu
terytorialnego. Niestety nie ma rzetelnych statystyk, ktére mogtyby przy-
bliza¢ wage tego problemu, poniewaz obu stronom zalezy na poufnosci,
a wiec dostepne statystyki nie sg catoscig istniejacej korupcji w Polsce.
Pozwalajg natomiast wysnué wnioski, ze rozmiar dziatan korupcyjnych
w Polsce jest duzy, zwtaszcza na tle innych panstw europejskich.

Definicja korupcji

Wedtug stownikéw pojecie ,korupcja” wywodzi sie od tacinskiego cor-
ruptio, oznaczajacego zepsucie moralne, sprzedajno$¢, demoralizacje,
przekupstwo, tapownictwo?.

Definicja korupcji klasyfikuje jg jako czyn®. Wedtug Darleya korup-
cja jest zachowaniem osoby lub kilku oséb, ktére Swiadomie podejmuja
niewtasciwe zachowania w kontekscie organizacyjnym, zagtuszajgc tym
samym prawidtowe funkcjonowanie urzedéw. Z kolei Banifeld uwaza ko-
rupcje za nielegalne korzystanie z mozliwosci innej osoby, zwigzanych z jej

3 Korupcja, Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/Korupcja (dostep:
25.03.2024); por. J. Marszatek-Kawa, D. Plecka, Leksykon wiedzy politologicznej, Wydaw-
nictwo Adam Marszatek, Torun 2018.

4 A. Wierzbicka, Analiza obowiqzujgcych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem
mankamentéw prawnych, [w:] red. J. Kosinski, K. Krak, A. Koman, Korupcja i antykorupcja -
wybrane zagadnienia, cz. |, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 59-286.

5 P. Chodak, Zjawisko korupcji i przestepczosci korupcyjnej w Polsce w latach 1997 -
-2014. Wybrane przyktady, pomiary i badania, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Gospodarki
Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi, J6zeféw 2018, s. 17.

6 K. Skowron, Korupcja jako problem zarzqdzania publicznego, ,Organizacja i Zarza-
dzanie Kwartalnik Naukowy” 2015, t. 2,s. 117-133.
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posada do uzyskania wtasnych korzysci. Wedtug niego korupcja skupia sie
na zachowaniach powigzanych z oszustwami, nielegalnymi zachowaniami
przedsiebiorstw, naduzywaniem urzedu, malwersacjami. Coleman dzieli
formy korupcji na wszelkie przekupstwa, korzystanie z poufnych informa-
cji jest to jego definicja wystepujaca w imieniu organizacji. Rozréznia on
takze podziat na korupcje przeciwko organizacji, a wiec kradzieze, defrau-
dacje i wykonywanie transakcji we wtasnym zakresie’.

Pojecie korupcji mozna zrozumie¢ jako wykorzystywanie wtadzy pu-
blicznej do celéw prywatnych, innymi stowy do osiggania korzysci mate-
rialnych lub osobistych za pomocg zajmowanego stanowiska. Korupcja
ma tendencje wzrostows i jest coraz chetniej wykorzystywana zaréwno
przez obywateli, jak i przez urzednikéw, poniewaz niesie ona korzysci
dla obu stron. Jednoczesnie nalezy zaznaczyé, ze korupcja jest przestep-
stwem, za ktére grozi odpowiedzialno$¢ karna®. Dlatego jej stosowanie
zostaje zakamuflowane i obydwie strony podejmuja wszelkie préby ukry-
cia popetnionego przestepstwa, by nie szkodzi¢ sobie wzajemnie.

Przeglad krytyczny literatury i badan dotyczacy przedmiotu badania

W przegladzie uwzgledniono polskojezyczne artykuty z czasopism na-
ukowych, publikacje zwarte (monografie i prace zbiorowe pod redakcja)
oraz publikacje organizacji pozarzadowych bedace rezultatem badan
(tzw. szara literatura).

W badaniach interdyscyplinarnych nad korupcjg wytania sie domi-
nacja przede wszystkim zainteresowania wsréd prawnikow (problem
skutecznosci regulacji antykorupcyjnych w samorzadzie), a z kolei so-
cjologdw - badanie np. postaw wobec korupcji w samorzadzie i proble-
mu korupcji w relacjach miedzy samorzadem a organizacjami pozarza-
dowymi, w kategoriach ryzyka korupcyjnego oraz jakosci mechanizméw
zapobiegajacych, ukazujac m.in. efekt stabosci strazniczej roli lokalnych
organizacji pozarzadowych. Z kolei badania oceniajgce rozmiar konfliktu
intereséw wsréd radnych jako oséb zajmujacych jednoczesnie stano-

7 R. Grupa, M. taczek, Zjawisko korupcji oraz jej wptyw na funkcjonowanie organizacji,
,2Organizacja i Zarzadzanie Kwartalnik Naukowy” 2015, nr 3(31), s. 79-89.

8 Art. 229-230a, ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. 1997, nr 88,
poz. 553; t.j. Dz.U. 2024, poz. 17).
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wiska w innych sektorach panstwa (publicznym, prywatnej gospodar-
ki i organizacji pozarzagdowych), a oficjalnie reprezentujacych interesy
wspodlnoty samorzadowej i kontrolujacych organy wtadzy wykonawczej,
badania gminnej wtadzy wykonawczej, z perspektywy jego wptywu na
lokalng partycypacje oraz szanse reelekcji wérdéd inkumbentéw)?, przed-
stawicieli nauk o zarzadzaniu i jakosci (np. taczenie rél moze ostabiac
funkcje kontrolng radnych wobec wtadz wykonawczych i podporzadko-
wauje radnych interesom organdw biurokratycznych, w ktérych sg zatrud-
nieni; badania efektywnosci rozwigzan i instrumentéw organizacyjnych,
ktore majg zapobiegad korupcji; badanie nepotyzmu; badanie polityki
personalnej w samorzadzie i partykularystycznego wykorzystania zaso-
bow samorzadowych)®°, nauki o polityce i administracji (badania np. za-
grozen korupcyjnych zwigzanych z wdrazaniem funduszy strukturalnych

? G. Kopinska, Doswiadczenia Programu przeciw korupcji Fundacji im. Stefana Bato-
rego, [w:] red. A. Dylus, A. Rudowski, M. Zaborski, Korupcja. Oblicza, uwarunkowania,
przeciwdziatanie, Wydawnictwo Ossolineum, Wroctaw 2006; K. Batko-Totu¢, K. Izdebski,
Organizacje straznicze w Polsce. Stan obecny, wyzwania i perspektywy, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2012; G. Makowski, Dziatalnos¢ straznicza - zadanie dla watahy,
samotnych wilkéw czy moze dla sfory pséw?, ,Animacja Zycia Publicznego” 2015, nr 3,
s. 34-38; G. Makowski, Postepowania jednoofertowe jako wskaznik korupcji w zaméwie-
niach publicznych, ,Zarzadzanie Publiczne” 2017, t. 40, nr 4, s. 525-550.

0 K. Dzieniszewska-Naroska, G. Makowski, Dysfunkcje samorzqdu a zréznicowa-
nie rél spoteczno-zawodowych radnych, [w:] red. eidemi, Samorzgdowe unie personalne,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 55-88; S. Bartnicki, Uwarunko-
wania systemowe oraz kulturowe determinanty zachowan korupcyjnych w regionie pod-
laskim. Empiria, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2019; idem, Gtosowanie klien-
telizmem pisane, czyli jak zwiekszac szanse reelekcji w wyborach wéjtéw i burmistrzéw,
»Studia Socjologiczne” 2019, nr 1, s. 65-93; M. Grzebyk, A. Pierscieniak, Etyka i za-
pobieganie korupcji w administracji lokalnej, ,Ekonomika i Organizacja Przedsiebior-
stwa” 2016, nr 6, s. 22-30; B. Nogalski, A. Koztowski, |. Czaplicka-Koztowska, Zjawi-
sko nepotyzmu w organizacjach sektora publicznego na przyktadzie samorzgdéw gminnych
Warmii i Mazur, [w:] red. M. Cisek, R. Korne¢, Koncepcje w zarzqdzaniu organizacjq
wobec wyzwan wspoétczesnej gospodarki, Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-
-Humanistycznego, Siedlce 2016, s. 27-50; W. Walczak, Dysfunkcje nadzoru korpora-
cyjnego w spdtkach z udziatem samorzqdéw - studium przypadku, ,Przeglad Corporate
Governance” 2013, t. 1, nr 33, s. 76-93; idem, Zawtaszczanie stanowisk w administra-
cji samorzgdowej - element umacniania systemu wtadzy, ,Acta Universitatis Lodzien-
sis. Folia Oeconomica” 2013, nr 288, s. 67-78; E. Bogacz-Wojtanowska, J. Meisel-
-Dobrzanski, Miedzy konfliktem intereséw a brudnymi sieciami: problemy i patologie wspét-
dziatania organizacji publicznych i pozarzqdowych, [w:] red. T. Pirdg, Oblicza polskiej sa-
morzqdnosci. Wyzwania i praktyki rzqdzenia, Zaktad Wydawniczy Nomos, Krakéw 2017.
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przez samorzad wojewddzki)'* oraz ekonomii i finanséw (badanie niepra-
widtowosci zwigzanych z polityka personalng w urzedzie gminnym; po-
réwnanie poziomu postrzeganej korupcji w skali miedzywojewddzkiej)'?,
oraz komunikacji spotecznej i mediéw (w badaniach przejawia sie anty-
korupcyjna rola mediéw, ktére uznano nie tylko za skuteczny instrument
ujawniania naduzy¢ wtadzy, ale takze za site intensyfikujacg aktywnos¢
instytucji wymiaru sprawiedliwo$¢, wywierajaca presje na zmiany prawa
lokalnego, a nawet wymiane oséb uwiktanych w korupcje)*®.

Wiekszo$¢ analiz korupcji w polskim samorzadzie ma charakter ja-
kos$ciowy, zgromadzone materiaty zostaty poddane metanarracji, ktéra
nalezy do metod syntezy jakosciowej4.

Od poczatku lat 90. XX w. problem korupcji staje sie coraz wazniej-
szym obszarem badawczym w naukach spotecznych?. Ta tendencja glo-
balna znajduje réwniez odzwierciedlenie w Polsce, gdzie w ciggu ostat-
niego trzydziestolecia pojawita sie bogata literatura na temat korupcji'¢.

1 T, Grosse, Analiza zagrozen korupcyjnych w systemie zarzqdzania zintegrowanym
programem operacyjnym rozwoju regionalnego (2004-2006), ,Studia Regionalne i Lokalne”
2006, nr 4,s.19-41.

12 D, Mitaszewicz, Korupcja jako element oceny samorzqddw terytorialnych w Polsce,
JActa Scientarum Polonorum. Administratio Locurum” 2018, nr 2, s. 142-155; Z. Dolew-
ka, Nieprawidtowosci w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi w samorzqdzie na przyktadzie urzedu
miasta, ,Przedsiebiorczos$c i Zarzadzanie” 2017, t. XVIII, z. 1, s. 105-122.

13 A. Drosik, Media regionalne na strazy praworzqdnosci. Rola ,Nowej Trybuny Opol-
skiej” w ujawnieniu ,Afery Ratuszowej”, [w:] red. A. Kracher, R. Riedel, Demokracja me-
dialna - Zrédta wtadzy, Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Ra-
ciborzu, Raciborz 2007, s. 153-159; W. Adamczyk, Patologie instytucji samorzgdowych
jako przedmiot publikacji sledczych i interwencyjnych w niezaleznych mediach lokalnych, [w:]
red. M. Mazur, M. Kornacka-Grzonka, Komunikowanie lokalno-regionalne w dobie spote-
czenstwa medialnego, t. 2: Aspekty polityczne, spoteczne i technologiczne, Wydawnictwo
Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2019, s. 30-46.

4 J. Materska, J. Czapska, Zarys metody przeglgdu systematycznego w naukach spo-
tecznych, Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa 2014, s. 54.

15 Por. R. Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press, Berkley
1991; V. Tanzi, Corruption Around the World. Causes, Consequences, Scope and Cures, ,In-
ternational Monetary Fund Working Papers” 1998, t. 45, nr 4, s. 1-39; Ch.J. Andvig,
O.-H. Fjelstad, Research on Corruption. A Policy Oriented Survey, ,Chr. Michelsen Institute
(CMI) & Norwegian Institute of International Affairs (NUPI)” 2000, t. 12; P. Mauro, Cor-
ruption and Growth, [w:] red. A. Mishra, The Economics of Corruption, Oxford University
Press, Oxford 2005; S. Sampson, The anti-corruption industry: from movement to institu-
tion, ,Global Crime” 2010, t. 11, nr 2, s. 261-278.

16 ). Kurczewski, B. taciak (red.), Korupcja w zyciu spotecznym, Instytut Spraw Pu-
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Badanie zwigzkéw odnoszacych sie do korupcji i rozwoju gospodar-
czego, o ktérym pisata Lewicka-Strzatecka przedstawia nastepujace
whnioski:

- korupcja jest zaktéceniem dla mechanizmu rynkowego;

- korupcja znacznie wptywa na ograniczenie wzrostu gospodarcze-

g0;

- korupcja negatywnie wptywa na finanse publiczne;

- korupcja dziata zniechecajgco dla zagranicznych inwestorow;

- korupcja jest utatwieniem dla zorganizowanych grup przestepczych?’.

Problem korupcji, Zrodta i przyczyny

Wedtug wczesniej cytowanego raportu Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego Polska ma 3,6 punktéw na 10 mozliwych (gdzie 10 oznacza
brak korupcji). Wynik ten jest niepokojacy, jak réwniez wielce nieko-
rzystny dla naszego kraju. Oznacza to, ze w polskiej mentalnosci problem
korupciji jest silnie zakorzeniony, a nalezy brac¢ pod uwage fakt, poza
wszelka ewidencja. Wedtug ocen Polska uznawana jest za jeden z naj-
bardziej skorumpowanych krajéw z dziesieciu panstw, ktére przystapity
1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej*®. Korupcja czesto wykorzystywana
jest w jednostkach samorzadu terytorialnego, a niekiedy wrecz urzed-
nicy sugerujg, ze czekajg na korzysci materialne przed przystgpieniem
do swoich obowigzkéw. Zjawisko korupcji jest ogromne, a skala tego

blicznych, Warszawa 1991; A. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzgdéw. Panstwa pokomu-
nistyczne wobec globalizacji, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2004; M. Jarosz, Wtadza, przy-
wileje, korupcja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004; G. Makowski, Korupcja
jako problem spoteczny, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2008; K. Gadowska, National and
international anti-corruption efforts: the case of Poland, ,Global Crime” 2010, t. 11, nr 2,
s. 178-209; P. Polak, Nowe formy korupcji. Analiza socjologiczna sektora farmaceutycznego
w Polsce, Zaktad Wydawniczy Nomos, Krakéw 2011; A. Szelest-Wozny, Korupcja. Analiza
dysfunkcji panstwa na przyktadzie Polski (1989-2007), Wydawnictwo Mado, Torun 2012;
B. Czepil, Zjawisko korupcji w polskim samorzqdzie po 1989 roku - przeglqd literatury, ,Stu-
dia Regionalne i Lokalne” 2021, nr 3(85), s. 30-67.

17 A. Lewicka-Strzatecka, Indywidualny i spoteczny wymiar korupgji, ,Annales” 2001,
nrd4,s.137-146.

18 Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Raport Korupcja w Polsce - préba ana-
lizy zjawiska, 2004, https:/www.antykorupcja.gov.pl/download/4/5356/RaportAgen-
cjiBezpieczenstwaWewnetrznegoKorupcjawPolsce-probaanalizyzjawiska.pdf (dostep:
25.03.2023).
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problemu zaczyna by¢ niebezpieczna dla prawidtowego funkcjonowa-
nia panstwa. Bez watpienia postugiwanie sie korupcja jest szkodliwe.
Aktualnie korupcja nie jest juz powigzana tylko z wreczaniem pieniedzy
(,fapéwek”). Jest to znacznie bardziej rozbudowany system, opierajacy
sie o powodzenie za pomoca przygotowanych kamuflazy??.
Wedtug badan korupcja jest silnie ,zadomowiona” w naszej $wiado-
mosci spotecznej?.
Raport o korupcji wskazuje administracje rzadowa i samorzadowsa jako
obszary najbardziej narazone na wystepowanie zachowan korupcyj-
nych. Sposréd czynnosci realizowanych przez samorzady za najbardziej
korupcjogenne s3: wydawanie konces;ji, licencji, decyzje o warunkach
zagospodarowania przestrzennego, wymierzanie, odraczanie i uma-
rzanie podatkéw od nieruchomosci, system zamowien publicznych,
gospodarowanie mieniem, procedury ustalania optat adiacenckich??,

W wiekszosci przypadkoéw korupcja odbywa sie bez zachety ze strony
urzednika. Wielu rodakéw oferuje ,tapowke” bez éwczesnej sugestii ze
strony urzednikéw??. Zdarzaja sie rowniez przypadki, w ktérych urzednik
informuje, ze czeka na ,fapoéwke” i dopiero wtedy rozpoczng sie prace nad
problemem czy sprawg obywatela. Nie da sie zatem jednoznacznie okre-
sli¢ kto jest bardziej winny korupcji - urzednicy czy obywatele. To wszyst-
ko wptywa na ciche pozwolenie wprowadzenia korupcji do rzeczywistosci.
Zatem jest to potezny i realny problem, ktéry bardzo ciezko rozwigzac bez
mozliwosci wptywu na obywateli. Zaostrzenie przepiséw prawnych po-
zostaje niewystarczajace, poniewaz cata istota wreczania ,fapowek” tkwi
w tym, by poza samymi zainteresowanymi nikt sie o tym nie dowiedziat.

Kazdy ze szczebli samorzadu terytorialnego odpowiada za wykonanie
pewnych zadan, ktore sg wazne dla danej spotecznosci lokalnej oraz

19 K. Skowron, Korupcja jako problem zarzqdzania publicznego..., op. cit.

20 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Mapa Korupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie
danych statystycznych przekazanych przez stuzby i organy panstwowe za lata 2004-2009,
Warszawa 2010, s. 17; za: M. Wojciechowski, Pozycja urzedu samorzgdowego w strukturze
administracji publicznej w Polsce, [w:] red. M. Wojciechowski, Z. Patora-Wysocka, Zarzqdza-
nie w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Spotecznej Akademii Nauk, £6dz-Warsza-
wa 2017, s. 87-104, 97.

21 |bidem, 5. 97.

22 p Laskowski, Korupcja w samorzqdzie terytorialnym - patologia wtadzy czy koszt
transformacji?, ,Panstwo i Spoteczenstwo” 2005, R. V, nr 1, s. 93-102.
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obszaru jaki obejmuje?3. Zagrozeniem dla bezpieczenstwa panstwa jest
korupcja na szczeblu lokalnym, cho¢ sam problem korupcji wniknat juz
do wszystkich sfer zycia publicznego w Polsce.

Dziatania korupcyjne s3 jedng z przyczyn niewydolnosci panstwa
i dziatajg na jego niekorzysc¢. Masowos¢ korupcji nie pozwala na rozwéj
gospodarczy i zaktdca realnosé finanséw publicznych oraz prawidtowe
funkcjonowanie urzedéw. Pojawiajgca sie korupcja na szczeblu lokalnym
jest przede wszystkim wynikiem silnej wiezi, jaka taczy partie politycz-
ne oraz radnych, a takze procedury, ktére blokujg mozliwos$¢ sprawo-
wania kontroli nad radnymi przez wyborcow?*. Brak wtasciwe]j kontroli
sprzyja zachowaniom korupcyjnym, poniewaz daje poczucie unikania
odpowiedzialnosci za swoje przestepstwa. Drugi powdd moze by¢ po
czesci spowodowany tym, ze jako spoteczenstwo nie nauczylismy sie
jeszcze wspoétodpowiedzialnosci za funkcjonowanie jednostek samorzg-
du terytorialnego i nie czujemy sie zobowigzani do kontrolowania samo-
rzadow.

Naduzywanie stanowisk dla osiaggniecia korzysci majgtkowych, a takze
osobistych jest wrecz popularne, na co wskazuje raport Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego. Niestety czesto urzednicy postuguja sie mozli-
wosciami zwigzanymi z zajmowanym stanowiskiem dla prywatnych celéw.

Niejasnos$¢ zwigzana ze Zrodtami korupcji pojawia sie w zwiazku z jej
niejawnoscia. Zaréwno dla strony przekupujacej, jak i przekupywanej
wazne jest utrzymanie tajemnicy pod grozba odpowiedzialnosci karnej.
Rzeczywiste statystyki odnoszace sie do korupcji z pewnoscia s niepet-
ne i pokazuja tylko niewielkg czesc¢ istniejgcego problemu. Na korupcje
wptyw wywiera wiele czynnikéw. Stosowane moga by¢ one pojedynczo,
jak rowniez zbiorowo. Ponizej zostang przedstawione gtéwne problemy:

- silna konkurencja;

- strach zwigzany z niespetnieniem sie badZ nieumiejetnym promo-

waniem wtasnego biznesu;

- chciwos¢;

- niskie standardy moralne;

- niskie regulacje prawne.

23 A Lewicka-Strzatecka, Indywidualny i spoteczny wymiar korupgji..., op. cit., s. 137-146.
24
Ibidem.
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Za korupcje uznaje sie nielegalne transfery pieniezne. Ich charakter
zazwyczaj jest nastepujacy:

- wymuszony, np. kradziez, protekcja, tapowki;

- zwyczajowy, zwigzany z podziekowaniem za ustuge, np. napiwki;

- dobrowolny, przekazanie débr majatkowych w celu pomysinego
zatatwienia sprawy?>.

Przyczyny korupcji, a raczej jej przyzwolenia, upatrywane s3 juz w hi-
storii, doktadniej w latach Polski Ludowej i transformacji. Korupcja wtedy
pojawiata sie ze wzgledu na braki towaréw, trudnosci ze zdobywaniem
podstawowych produktéw. Od tamtej pory zachowania korupcyjne rozsze-
rzaty sie i stopniowo przybieraty na sile. Wedtug Brunona Hotysta korupcji
sprzyja nie tylko stabos$¢ kontroli prawnych i niesprawna egzekucja decyzji
sgdowych, a mentalnos¢ usprawiedliwiajgca wszelkie dziatania korupcyjne.
Jako spoteczenistwo znajdujemy szereg wyttumaczen dla tamania przepi-
sow, przyzwalajgc w ten sposdb na dalsze szerzenie sie problemu.

Przyczyny mozna podzieli¢ na:

- moralne - spowodowane s3 naturg ludzka; na korupcje z przyczyn
moralnych wptyw ma ostabienie systemu moralnego, ktére sprzyja
zachowaniom korupcyjnym, a takze niskie koszty moralne;

- kulturowe - uznawane sg za forme akceptacji, pomoc korupcyjna
W osiggnieciu wyznaczonego sobie celu;

- polityczne - zagubienie réznicy pomiedzy zyciem prywatnym,
a stuzbowym;

- ekonomiczne - spowodowane wadliwym funkcjonowaniem rynku
oraz niekiedy jego niewydolnoscia;

- socjologiczne - spowodowane zbyt szybkim postepem?®.

Wyrdzniajac przyczyny korupcji nalezy réwniez zwréci¢ uwage na
aspekty zwigzane z dziataniem urzedéw, do ktérych nalezg m.in.:

- brak odpowiedzialnosci osobistej;

- nadmiar obowigzkéw przewidzianych tylko na jednego pracownika;

- zbyt duza wolnos¢ zwigzana z podejmowaniem decyzji;

- niskiej jakosci lub zupetny brak kontroli wewnetrznych;

25 K. Nowakowski, Korupcja jako problem teoretyczny i spoteczno-ekonomiczny, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, R. LVIII, z. 2, s. 77-94.

26y Szwejkowski, Korupcja. Wybrane zagadnienia, Zaktad Stuzby Prewencyjnej, Le-
gionowo 2013, s. 44-81.
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- lekcewazenie dokumentacji;
- nadmierne postugiwanie sie ustugami zewnetrznymi, zwigzanymi
z doradztwem;

- unikanie kontroli panstwowych?’.

Fundacja im. Stefana Batorego do najczestszych powoddéw zachowan
korupcyjnych w stosunku do urzednikéw samorzagdowych wymienia:

— przyspieszenie zatatwiania réznych spraw urzedowych, w tym wy-

dawanie zaswiadczen i dokumentow;

- przetargi, tacznie z ustalaniem ich warunkéw, a takze terminéw;

- wydawanie zezwolen;

- przyjmowanie do pracy, obsadzanie stanowisk;

- mozliwos$¢ awansu?,

Istnieje wiele przyczyn korupcji i nierzadko s3 one spowodowa-
ne niewtasciwym funkcjonowaniem samorzadéw, ktére notabene jest
zaprogramowane przez panstwo. Problem korupcji pojawia sie w celu
przyspieszenia spraw, na ktorych realizacje mozna czeka¢ wiele tygo-
dni, a nawet miesiecy. W przypadku, gdy komu$ zalezy na czasie, to
siega po rozne metody, ktére bytyby w stanie mu poméc. Tak zwana
y<fapéwka” ma za zadanie przyspieszy¢ caty proces oraz zakonczy¢ go
w sposob pomyslny. Popularng przyczyna zwigzang z postugiwaniem
sie korupcja jako metoda na rozwigzywanie spraw urzedowych jest po-
trzeba otrzymania réznego typu zezwolen w szybszym czasie niz jest
on zwyczajowo przewidziany w danej sprawie. Zagrozeniem prowadza-
cym do przestepstw jest tez Swiadomosé obywatela, ze jego sprawa nie
zostanie rozwigzana pozytywnie, a wiec on prébuje szukac innej opcji,
ktéra najczesciej jest tapédwka. Najczesciej ma to miejsce przy braku do-
kumentéw potrzebnych do pozytywnego rozwigzania sprawy. Przyczyn
korupcji nalezy sie réwniez upatrywacé w samych pracownikach samo-
rzadow terytorialnych, gdyz korzystajg oni z ,tapéwek” prébujac w ten
sposdb zwiekszy¢ swojg miesieczng pensje. Takie tapéwki moga by¢
dla nich forma tatwego i szybkiego zwiekszenia zarobkdéw. Popularne
unikanie kontroli panstwowych czy staba jakos¢, a nawet brak kontroli

27 P, Laskowski, Korupcja w samorzqdzie terytorialnym..., op. cit., s. 93-102.

28 G. Czubek, G. Kopinska, A. Sawicki, A. Wojciechowska-Nowak, przy wsp. J. Woj-
ciechowicza, Jak walczy¢ z korupcjq? Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej
dla Polski, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2010.
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wewnetrznych umozliwiajg pracownikom przyjmowanie ,tapéwek” bez
wiekszych obaw, ze informacja ta wyjdzie na jaw. Przyczyny korupcji sa
zaréwno bezposrednio zwigzane z przekupujacymi, jak i z przekupowa-
nymi. Obydwie strony widza dla siebie rzad korzysci w zwigzku z prze-
kazaniem korzys$ci majatkowych, jak i z ich otrzymaniem. tapéwkarstwo
ma za zadanie zatatwi¢ sprawe lub przyspieszy¢ jej bieg, a korzysci z nie-
go ptynace majg zadowalac biorgcego i dajgcego.

Eliminacja zachowan korupcyjnych

W zwiagzku z tym, ze korupcja wywiera korzysci na obydwie strony naj-
prawdopodobniej jest niemozliwa do zwalczenia. Zaostrzenie przepiséow
moze okazac sie nieskuteczne, gdyz korupcja jest mocno zakorzeniona
w mentalnoéci spotecznej. Ponadto zachowania korupcyjne sprzyjaja
szybszemu i skuteczniejszemu rozwigzaniu probleméw, a wiec przeka-
zanie korzysci majatkowej dla osoby, ktéra proponuje ,tapowke” jest
zabezpieczeniem i gwarancja lepszego potraktowania sprawy z jaka
osoba sie zgtasza. Z kolei dla osoby, ktdra przyjmuje te korzysci jest to
dodatkowy dochdd, a wiec nieuczciwy dodatek do miesiecznego wyna-
grodzenia.

Préba catkowitej eliminacji korupcji powinna opierac sie miedzy inny-
mi na skréceniu termindéw zatatwianych spraw w urzedach, np. zwigza-
nych z odbieraniem zezwolen czy dokumentéw, wyzszym wynagrodze-
niem dla pracownikéw, czestszymi kontrolami zaréwno zewnetrznymi,
jak i wewnetrznymi, zwiekszeniu odpowiedzialnosci pracownikéw i ich
zaangazowania w sprawy samorzgdowe. Potrzebne moze rowniez by¢
zmniejszenie obowigzkéw przypadajacych na jednego pracownika. Sze-
roko rozprzestrzenione dziatania, skupiajace sie nie tylko na zaostrzeniu
przepiséw prawnych mogtyby wptyna¢ na ograniczenie problemu korup-
cyjnego w naszym kraju. Jednak wedtug wielu Zrédet oraz badan to i tak
pozostaje bardzo trudne ze wzgledu na przyzwyczajenia spoteczenstwa
do ptacenia ,podatku od szybszego zatatwienia sprawy” oraz ze wzgledu
na to, ze przekazywanie korzysci majatkowych traktuje sie jak zwyczajne
zadanie w procesie osiggniecia swojego celu. Przez lata tapéwkarstwo
uksztattowato sie jako naturalny element rozwigzywania problemoéw
lub przyspieszenia spraw urzedowych. Ponadto zachowania korupcyj-
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ne sg owiane tajemnicg, poniewaz zadna ze stron nie chce sie utozsa-
miac¢ z tym, Ze bierze lub przyjmuje ,tapowki”, w zwigzku z czym tamie
prawo.

tapowkarstwo jest silnie zakorzenione w Polsce i mentalnosci Pola-
kéw, coraz czesciej wreczenie tapowki traktuje sie wrecz jako obowig-
zek. Otwarcie moéwi sie o sumach, jakie teraz istniejg na rynku, a pewne
ustugi majg swoje z gbry okreslone ceny.

Podsumowanie

Korupcja jest szerokim zagadnieniem, ktére od lat przybiera na sile. Isto-
ta jej problemu jest ogromna, a catkowita eliminacja korupcji najprawdo-
podobniej niemozliwa do zrealizowania. Wystepowaniu korupcji sprzyja
tempo rozrostu gospodarczego, a takze dtugie terminy zwigzane z re-
alizacja spraw urzedowych. Zwalczanie korupcji jest niezwykle ciezkie,
poniewaz jest ona bardzo mocno i zarazem dobrze ukrywana.

Problem wystepowania korupcji w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego jest ztozony i obejmuje wiele zachowan, nie tylko te zwigzane
Z przekazywaniem sum pienieznych. Cicha korupcja pozostaje satys-
fakcjonujaca dla obu stron i to sprawia, ze ciezko jest wykry¢ sytuacje,
w ktorych doszto do przestepstwa.

Eliminacja korupcji to nie tylko zmiana przepiséw, ale ksztattowanie
przyzwyczajen spotecznych. Do gtéwnych konkluzji tego nurtu badan
nalezy przekonanie, ze istniejgce regulacje antykorupcyjne sg czesto
trudne do wyegzekwowania ze wzgledu na brak zdefiniowania sankgcji
za ich tamanie, fikcyjnosc sankcji zwigzang z brakiem wskazania podmio-
tu odpowiedzialnego za ich stosowanie czy braki kadrowe (ten ostatni
problem dotyczy szczegdlnie weryfikacji oswiadczen majgtkowych)?’.

Konkluzje z badan socjologicznych pokazuja ztozonos¢ tego fenome-
nu i jego zwiazki z otoczeniem spoteczno-politycznym. W gtéwnej mie-
rze nalezy zwréci¢ uwage, ze to raczej ,miekkie” formy korupcji, takie jak
nepotyzm czy klientelizm, byty bardziej rozpowszechnione niz ,twarde”,
takie jak tapowkarstwo®.

29 B, Czepil, Zjawisko korupcji w polskim samorzqdzie po 1989 roku..., op. cit., s. 35.
30 A. Kubiak, Opinia publiczna i urzednicy o korupcji w samorzqdach - raport z badan,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2002; P. Fraczak, R. Skrzypiec (red.), Przejrzy-
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Z badan nauk o zarzadzaniu i jakos$ci wynika m.in., ze klientelizm
ostabia partycypacje lokalng. Burmistrz, ktéry przyjmuje role patrona
bedacego w stanie wszystko ,zatatwi¢” dla gminy, korzystajac przy tym
ze swoich koneks;ji na wyzszych szczeblach wtadzy, ostabia wspétuczest-
nictwo i konkurencje lokalng, bowiem mieszkancy uczg sie postawy wy-
czekujacej i roszczeniowej, a potencjalni konkurenci, antycypujac poraz-
ke, rezygnujg ze startu w wyborach?®!. Konkluzje z tych badan pokazuja
wewnetrzne sprzecznosci funkcjonowania polskiego samorzadu.

Bartosz Czepil opisuje, ze

z badan politologicznych wynika, ze na pierwszych etapach wdra-
zania funduszy strukturalnych przez samorzady wojewddzkie (w ra-
mach tzw. Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regio-
nalnego w latach 2004-2006) nie byto wystarczajacych zabezpieczen
antykorupcyjnych ze wzgledu na skomplikowany i wieloetapowy pro-
ces zarzadzania, niewtasciwy rozktad odpowiedzialnosci instytucji,
brak specjalnych regulacji pozwalajacych na zgtaszanie korupcji oraz
duzy wptyw nieformalnych norm kosztem sformalizowanych proce-
dur®?,

Do najswiezszych konkluzji naleza wnioski oparte na badaniach nad
rozdziatem srodkéw z Funduszu Drég Samorzadowych i Funduszu In-
westycji Lokalnych. Rozdziat tych $rodkow jest wyraznie uwarunkowany
afiliacjami politycznymi wtodarzy gmin. Do czynienia mamy z partyku-
laryzmem w redystrybucji srodkéw publicznych, polegajgcym na nagra-
dzaniu gmin sympatyzujacych z wtadza centralng. Samorzady rzagdzone
przez partie popierajgce rzad maja duzo wiekszg szanse na uzyskanie
dotacji niz opozycja oraz neutralni wtodarze®:.

sta gmina, organizacje pozarzqgdowe, korupcja, Osrodek Badan Aktywnosci Lokalnej przy
Stowarzyszeniu Asocjacje, Warszawa 2002.

31 W. kukowski, O mechanizmach sprawowania wtadzy na szczeblu lokalnym i (nie)
obecnosci partycypacdiji, ,Studia z Polityki Publicznej” 2017, nr 3, s. 65-79.

2 B. Czepil, Zjawisko korupcji w polskim samorzqdzie po 1989 roku..., op. cit., s. 37.

33 p, Swianiewicz, Wptyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie
Funduszu Drég Samorzgdowych, ,Wspdlnota” 2020, https:/wspolnota.org.pl/fileadmin/
Raport_FDS.pdf (dostep: 27.03.2024); P. Swianiewicz, J. Flis, Rzgdowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych - reguty podziatu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https:/
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokal-
nych-reguty-podziatu.pdf (dostep: 27.03.2024).
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Wedtug Bartosza Czepila:

specyfika korupcji samorzadowej polega na jej zakotwiczeniu w lo-
kalnosci, w ktoérej granice miedzy prawem, polityka, administracja,
gospodarkg i systemem wiezi spotecznych czesto nie sg wyrazZnie za-
rysowane. Wobec tego nalezy przyja¢ bardziej interdyscyplinarng per-
spektywe badawcza, ktdra jest w stanie uchwyci¢ ten wielowymiarowy
obraz i dostarczy¢ rzetelnej wiedzy dla polityki antykorupcyjnej®*.

Ponadto

[...] istnieje potrzeba wiekszej koncentracji badawczej na spotecz-
nych, oddolnych dziataniach wymierzonych w korupcje, przybieraja-
cych postac¢ aktywnosci organizacji pozarzadowych, dziennikarstwa
obywatelskiego czy réznych form protestu. Takie inicjatywy nalezg
do deficytowych, ale zgromadzenie wiedzy na temat ich determinant,
przebiegu i warunkéw skutecznosci stanowi¢ bedzie cenng informa-
cje dla innych srodowisk lokalnych oraz podmiotéw zainteresowa-
nych przeciwdziataniem korupcji®®.

I w koncu

[...] potrzeby badan nad politycznymi reperkusjami korupcji w sa-
morzadzie, ktére - mimo ich wagi - naleza do rzadkosci. Chodzi tu
zaréwno o wptyw ujawnionej korupcji na losy wyborcze lokalnych
elit, jak i o instrumentalne wykorzystanie problemu, polegajace na
formutowaniu zarzutéw korupcyjnych pod adresem przeciwnikéw
politycznych, i polityczne konsekwencje tej strategii. Ten pierwszy
nurt jest wyrazny w badaniach zagranicznych [...]°¢.

Artykut ma charakter przegladowy i powinien by¢ punktem wyjscia
przysztych, pogtebionych badan.

34 B. Czepil, Zjawisko korupcji w polskim samorzqdzie po 1989 roku..., op. cit., s. 38-
-39.

35 Ibidem, s. 39.

86 ). Mufioz, E. Anduiza, A. Gallego, Why do Voters Forgive Corrupt Mayors? Implicit
Exchange, Credibility of Information and Clean Alternatives, ,Local Government Studies”
2016, t. 42, nr 4, s. 598-615; B. Benito, D.M. Guillamén, M.A. Rios, F. Bastida, Do the
illegal and legal rents of politicians affect municipal election outcomes? Empirical evidence,
,Local Government Studies” 2019, t. 45, nr 4, s. 546-568; S. Ferrer, Responsibility Attri-
bution for Corruption Scandals, ,Local Government Studies” 2020, t. 46, nr 1, s. 22-43; za:
B. Czepil, Zjawisko korupcji w polskim samorzqdzie po 1989 roku..., op. cit., s. 39.
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Postuluje sie wzmocnienie interdyscyplinarnosci badan, podjecie ba-
dan nad oddolnymi mechanizmami antykorupcyjnymi oraz politycznymi
reperkusjami korupcji samorzadowej. W tym ujeciu podstawowego zna-
czenia nabiera kompetentna wiedza na temat zaréwno skali oraz specy-
fiki korupcji samorzadowej, jak i skutecznosci istniejgcych mechanizméw
antykorupcyjnych, poniewaz utatwi ona ocene celowosci i wiarygodno-
$ci rozwigzan instytucjonalnych.
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Corruption in local government units in Poland -
sources and causes

Abstract

The aim of this paper is to present the problem of corruption in local government
entities. It addresses the sources and causes, as well as attempts to completely
eliminate corruption from public life.
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The article serves as a review and introduction to the issues related to corrup-
tion in local government, its sources, and causes.

Keywords: corruption, local government, sources of corruption, causes of corrup-
tion, crime



