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ETYKA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie: Podstawowq funkcjq administracji publicznej jest stuzba na rzecz obywateli. Spro-
stanie temu zadaniu w sposob sprawny, zgodnie z potrzebami spoteczenstwa i oczekiwang przez
niego wysokq jakoscig pracy, wymaga wdrozZenia i przestrzegania W administracji zasad etycznych.
Etyka stanowi jeden z podstawowych elementow budowy pozytywnego wizerunku jednostki admi-
nistracji publicznej, a tym samym wizerunku urzednika. Drogowskazem wyznaczajgcym standardy
dziatania i wzorce zachowan obowiqzujgce pracownikow administracji rzqdowej i samorzgdowej
jest kodeks etyczny. Nie nalezy go jednak traktowaé jako celu samego w sobie, ale dgzyé do
uksztattowania calej infrastruktury etycznej warunkujgcej nie tylko etyczna zachowania urzedni-
kow, ale takze jako czynnik przyczyniajgcy sie do eliminowania negatywnych, a nawet korupcjo-
gennych zachowan. Celem rozdziafu jest wskazanie znaczenia zachowari etycznych w pracy urzed-
nika administracji publicznej w celu realizacji misji spotecznej.
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WSTEP

Podstawowa funkcja administracji jest stuzba publiczna wykonywana dla
obywateli Rzeczpospolitej Polskiej. Sprostanie temu zadaniu w sposob sprawny,
zgodnie z potrzebami spoteczenstwa i oczekiwang przez niego wysoka jakos$cia
pracy, wymaga wdrozenia i przestrzegania w administracji zasad etycznych'.

Etyka stanowi jeden z podstawowych elementéw budowy pozytywnego wi-
zerunku jednostki administracji publicznej, a tym samym wizerunku urzednika.
O urzednikach pracujacych w administracji publicznej krazy wiele stereotypow:
niemily, pijacy ciaggle kawe, niepomocny, wyniosly czy obijajacy si¢ w pracy.
Takie stereotypy buduja bariere na linii obywatel-urzednik, a wizyta w urzedzie
napawa obywatela niechecia. Jak wynika z badan prowadzonych przez 1. Sere-
doche” w jednostkach administracji samorzadowej w ostatnich czasach sytuacja
zmienia si¢ na lepsze w wyniku zmian w strukturze zatrudnienia. Coraz cze¢sciej
do urzedow administracji trafiajg osoby mtode z wyzszym wyksztatceniem, cO
przeklada si¢ na jako$¢ wykonywanych zadan. Wazng rol¢ odgrywaja takze
powszechnie akceptowane i przyjmowane w poszczegdlnych jednostkach admi-
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nistracji publicznej kodeksy etyczne. Standardy etyczne administracji publicz-
nej, rozwoj infrastruktury etycznej i jej ksztalt maja kluczowe znaczenie dla
ksztaltowania norm etycznych i eliminowaniu patologii.

Celem rozdziatu jest wskazanie znaczenia zachowan etycznych w pracy
urzgdnika administracji publicznej w celu realizacji misji spoteczne;.

Podstawowa metoda badawcza zastosowana w opracowaniu jest 0cena
przestrzegania kodeksu etycznego przez urzednikoéw administracji publicznej
dokonana w oparciu o analizg aktoéw prawnych regulujacych problematyke etyki
w administracji publicznej, wybranej literatury oraz wynikow badan dostepnych
na rynku w zakresie etyki i korupcji w administracji rzadowej i samorzadowe;.

1. CZYNNIKI KSZTALTUJACE POZIOM ETYKI W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Praca w instytucjach publicznych ma specyficzny charakter. Wymaga nie
tylko merytorycznego przygotowania, ale takze okreslonych postaw spotecznych
i osobistej kultury urzednikéw. Pracownik administracji publicznej powinien
swoja postawa gwarantowac profesjonalizm i bezstronno$¢ w wykonywaniu
zadan publicznych. Urzedy administracji poprzez swoja dziatalno$¢ wypetniaja
misje spoleczna, sa organizacjami zaufania publicznego. Taki stan rzeczy upo-
waznia klientéw urzedoéw, aby funkcjonowaly one przy poszanowaniu zasad
etyki zawodowej°.

Poziom etyki w instytucjach publicznych jest wypadkowa roznorodnych
czynnikoéw, ktore najogélniej mozna podzieli¢ na zewngtrzne i wewngtrzne.
J. Filek do czynnikéw zewnetrznych zalicza: poziom gospodarczy, obowigzuja-
cy system prawny i jego jako$¢, kulturg polityczna, obowiazujacy zestaw norm
i obyczajow przyjetych w danym spoteczenstwie. Zdaniem wspomnianej autor-
ki, czynniki wewnetrzne obejmuja: misje instytucji, polityke wewngtrzna, kultu-
r¢ organizacyjna oraz poziom moralny urzednikow.

W zarzadzaniu jednostkag administracji publicznej mamy do czynienia
z dysharmonig interesoOw roznych grup spotecznych w dystrybucji cennych dobr
i obcigzen przykrymi kosztami np. fiskalnymi. Z tego powodu realizacja celu
moze by¢ bardzo ztozona. Wynika to z faktu, ze urzedy musza podejmowaé
decyzje dotyczace podziatu Srodkdéw finansowych, wydawania zezwolen, konce-
sji, naktadania réznorodnych obcigzen, ktére sg trudne w spotecznym odbiorze.
Wymienione dziatania oceniane sa takze z etycznego punktu widzenia w odnie-
sieniu do sprawiedliwego badz niesprawiedliwego podzialu dobr, czy nalozo-
nych obcigzen. Dylemat ten uwypukla sie na tle sytuacji gospodarczej Kraju,

® B. Suchodolski, Kodeks etyczny jako narzedzie stuzgce do podnoszenia jakosci ustug admi-
nistracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedl-
cach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2012, nr 94, s. 155.
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ktora wplywa na wielko$¢ dochodéw jednostek publicznych. Im mniej dobr do
dyspozycji, a wigcej obcigzen, tym bardziej instytucje publiczne narazone s3 na
nieprawidlowe dziatania. W odmiennych warunkach podmioty dziataja w kom-
fortowych warunkach, co pozwala na wyeliminowanie uznaniowosci, zwigksze-
nie erofesjonalizmu I obiektywizmu w dziataniu, a wigc respektowanie zasad
etyki”.

Administracja

[ ]
Czynniki Czynniki

System Misja

System prawny Polityka

System Ku_ Itu ra

1

Swiadomosé
moralna

Moralnosé¢

Schemat 1. Czynniki ksztattujace poziom etyki w instytucjach publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie J. Filek (red.), Etyczne aspekty dziatalnosci samo-
rzqdu terytorialnego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakow 2004, s. 37.

Kolejnym czynnikiem wplywajacym na poziom etyki w instytucjach pu-
blicznych jest obowiazujace w danym kraju prawo. Regulacje prawne wyzna-
Czaja granice zachowan nie tylko obywatelom, ale takze urzedom i zatrudnio-
nych w nich pracownikom. Zle skonstruowane prawo, czeste zmiany i noweliza-
cje stwarzaja mozliwosci nadinterpretacji. Podejmowane przez urzednikow dzia-
tania moga §wiadomie lub nieswiadomie narusza¢ zasady etyki. Nalezy si¢ zgo-

4 Sz. Ciula, Etyczna aspekty zarzqdzania w administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe
Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr 715, s. 134.
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dzié z opinig J. Filek®, Ze najtrudniejsza sytuacja dla urzednika jest postepowanie
z zapisem prawa, ktore juz w swej konstrukcji zdaje si¢ by¢ niezgodne z zasa-
dami etyki w spotecznym odczuciu. Praktyka wiele razy pokazata, ze prawo
stanowione przez publiczne instytucje naruszato odpowiedzialno$¢ etyczng. Stad
postulat, aby urzednicy nie zapominali podczas wykonywania swoich obowigz-
koéw, ze obszar prawa nie zawsze pokrywa si¢ z obszarem etyki. Egzekwowanie
postanowien eksmisyjnych, komorniczych, skarbowych jednokrotnie stawia
urzednikéw przed dylematem. Nalezy dazy¢ to harmonijnego tadu, w ktorym
prawo bedzie oparte na fundamentach etyki.

Na zachowania etyczne w jednostkach publicznych wptywa kultura poli-
tyczna. Zdaniem L. Pastusiaka kultura polityczna to ,.caloksztalt zachowan
i postaw 0sOb zajmujacych si¢ sprawowaniem mandatu politycznego pochodzg-
cego z wyboru lub nominacji™®. Kazda jednostka administracji publicznej
W sposob bezposredni lub posredni powigzana jest z polityka. Urzednicy admi-
nistracji tzw. sluzba cywilna lub pracownicy samorzadowi wykonuja zadania
wynikajace z polityki rzadu. Zdarza si¢, ze do urzedow wprowadzani sa ludzie
powiazani ze $rodowiskiem politycznym. Decyzje podejmowane w urzgdach
administracji publicznej w znacznej mierze uzaleznione sa od znajomosci sytu-
acji politycznej oraz przy uwzglednieniu znajomosci zjawisk ekonomicznych
i spotecznych. Nie powinny jednak by¢ podporzadkowane partykularnym intere-
som partii rzadzacej’. Brak stabilnosci politycznej powoduje spadek zaufania do
instytucji panstwa, a tym samym do jednostek administracji publicznej. Spadek
ten najlepiej uwidaczniajg zmiany dokonujace si¢ w trakcie kolejnych wyborow,
kiedy to nastgpuje rotacja na poziomie kierownictwa wielu instytucji i urzedoéw
publicznych okre$lana powszechnie mianem ,,karuzeli stanowisk”.

Wisrdd czynnikow zewnetrznych nalezy zwroci¢ uwage na poziom moralny
spoteczenstwa. Wspoétzycie ludzi nalezacych do okreslonych kategorii i grup
spotecznych opiera si¢ na wypracowanych i powszechnie przyjetych normach,
wzorcach postgpowania. To co w spoteczenstwie uchodzi za norm¢ wyznacza
podstawe dla zachowan w kazdej sferze dziatalnosci cztowieka, w tym rowniez
w administracji publicznej. Uksztattowane w danym $rodowisku normy moralne
wyznaczaja styl zycia dla niego, okreslany mianem etosu. Wazne jest, aby mora-
le indywidualne silnie oddzialywaly na morale §rodowiska, ksztaltujac pozytyw-
ny wizerunek decydentoéw administracji publicznej®.

% J. Filek (red.), Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2004, s. 38.

® L. Pastusiak, Kultura polityczna, [w:] Moralnosé¢ w dziataniach politykéw ostamich dzie-
sieciu lat, Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Kultury i Srodkéw Przekazu,
Dziat Wydawnictw Kancelarii Senatu, Warszawa 2002, s. 11.

7 J. Gierszewski (red.), Administracja publiczna. Skrypt, PWSH Pomerania, 2012, s. 38,
http://januszgierszewski.pl/wp-content/uploads/2014/06/Administracja-Publiczna.-Skrypt.pdf
[dostep: 19.11.2015].

8 Sz. Ciuta, op. cit., . 136.
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Poza czynnikami zewnetrznymi ksztattujacymi poziom etyki w instytucjach
publicznych, wazna role przypisuje si¢ czynnikom wewngtrznym. Jednym
zZ istotnych czynnikéw wptywajacych na etyke w instytucjach publicznych jest
sformutowanie i przyjecie misji. Misja podmiotu publicznego to zestaw warto$ci
akcentujacy specyfike danej jednostki, stanowiace przestanie dla pracownikow,
otoczenia, formutujaca cel jej funkcjonowania’. Dziatania podejmowane przez
urzednikow administracji publicznej powinny przybiera¢ formy zapewniajace
zaufanie publiczne obywateli. Stuzba obywatelom oraz zaspokajanie ich potrzeb
lezg u podstaw misji kazdej jednostki administracji publiczne;j.

Polityka wewngtrzna instytucji publicznych opiera si¢ na przyjeciu i wdro-
zeniu strategii postepowania etycznego bedacego kompromisem pomigdzy real-
nymi mozliwosciami urzgdu a oczekiwaniami formutowanymi wobec niego
przez obywateli. Prawidlowo prowadzona polityka wewngtrzna sprzyja stworze-
niu kultury organizacji. Na kulture organizacji skladaja si¢ wartosci, przekona-
nia, postawy reprezentowane przez poszczegolnych cztonkéw jednostki. Nalezy
do nich zaliczy¢: punktualno$é¢, uczciwos¢ zycia, przyzwoitos¢ publiczng, praw-
doméwnos$¢, dotrzymywanie przyrzeczen i zobowigzan. Pozytywny wizerunek
urzedu ksztaltujg jego pracownicy poprzez wilasciwe zachowanie i przestrzega-
nie wczesniej przyjetych regul postepowania i wspoétzycia.

Ostatnim czynnikiem wptywajacym na poziom etyki instytucji jest moral-
no$¢ pracownikdéw. Naganne, nieuczciwe, budzace kontrowersje zachowanie
urzednika przektada si¢ na postrzeganie calej instytucji/urzedu. Wspotczesnie
wsrod negatywnych zachowan najbardziej pigtnowana jest korupcja, ktora od-
stania nieuczciwo$é ludzi®.

Franciszek Bacon — angielski filozof zyjacy na przetomie XVI i XVII w.
— wyr6znit cztery gldéwne wady ludzi sprawujacych wladzg. Sa to: opieszatose,
przekupstwo, opryskliwo$é i nadmierna uleglos¢™. Opieszato$é rozumiat jako
$wiadome lub nieswiadome opo6znianie wykonania spraw powierzonych urzg-
dowi. Przekupstwo postrzegat jako dawanie i przyjmowanie korzysci. Opryskli-
wos$¢ to niepotrzebne niezadowolenie przejawiajace si¢ w niewlasciwym/na-
gannym zachowaniu do przetozonych, wspotpracownikow oraz petentow. Ule-
glosé, ktora okreslat jako ,,mickkos¢ rodzaca odstepstwa od przyjetych regut
i procedur”, uwazat za gorsza nawet od przekupstwa'™>. W codziennym obcowa-
niu z urzgdnikami obywatel niejednokrotnie ma mozliwos$¢ spotkac si¢ z zacho-
waniem opisanym przez F. Bacona.

® Encyklopedia zarzgdzania, http://mfiles.pl/pl/index.php/Misja_i_wizja [dostep: 19.11.2015].
1057, Ciuta, op. cit., s. 137.

11 Bacon, Eseje, PWN, Warszawa 1959, s. 46.

123, Filek (red.), op. cit., s. 41.
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2. INFRASTRUKTURA ETYCZNA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Postawy etyczne pracownikow administracji publicznej mozna ksztattowaé
przy pomocy réznych metod i narzgdzi. Budowanie etycznej administracji pu-
blicznej moze opieraé sie na dwoch modelach™:

1. modelu niesformalizowanym, w ktérym ktadzie si¢ nacisk na wieloletnie,
dlugofalowe i1 wielostronne dziatania praktyczne, ksztaltujace zachowania
etyczne,

2. modelu instytucjonalnym preferujacym okreslenie standardéow zachowa-
nia w aktach prawnych.

Pierwszy model z powodzeniem stosowany jest w panstwach skandynaw-
skich. Wysokie standardy etyczne nie znajduja odzwierciedlenia w odrebnie
opracowanych planach, strategiach, kodeksach. Sa na state wpisane w codzienna
debatg polityczng i spoteczna. Drugi model charakterystyczny jest dla Wielkiej
Brytanii czy Francji. W opinii I. Boguckiej i T. Pietrzykowskiego, w praktyce
najlepsze efekty w tworzeniu systemu etycznej administracji przynosi potacze-
nie tych dwoch modeli.

Standardy etyczne w zyciu publicznym ksztattuje wiele czynnikow, ktore
sktadajg sie na tzw. infrastrukture etyczng. Obejmuje ona procesy, mechanizmy,
uwarunkowania i instytucje motywujace do zachowan profesjonalnych i wyso-
kich standardow postepowania, badz tez wprowadzania regulacji zmierzajacych
do ograniczenia niepozadanych, nagannych zachowan w administracji publicz-
nej'*. Pojecie infrastruktury etycznej odnosi sie do wprowadzenia w instytucjach
administracji publicznej procedur zmierzajacych do wyeliminowania klienteli-
zmu, nepotyzmu czy tapowkarstwa.

Infrastrukture etyczna w administracji publicznej tworza zréznicowane
miedzy soba instrumenty obejmujace™:

e sformutowanie i wdrazanie strategii dziatania w zakresie etyki oraz na-
rzedzi monitorowania jej realizacji,

e opracowanie i przyjmowanie kodeksow etycznych, regulamindéw pracy
urzgdu wraz z instrukcjami pozwalajacymi na monitorowanie ich przestrzegania,

e wprowadzanie obiektywnych metod i narzedzi zarzadzania kadrami, na
etapie rekrutacji i awansu pracownikow,

e szkolenia pracownikow,

13 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 112.

14 OECD, Ethics in The Public Service. Current Issues and Practice, ,,Public Management
Occasional Papers” 1996, no. 14, s. 25.

15 M. Rydzewska-Wiodarczyk, Infrastruktura etyczna jako przedmiot kontroli zarzqdczej
w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 833: Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 72, s. 162.
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e zatrudnianie doradcow do spraw etycznych,

e powotywanie specjalnych komorek etycznych przeciwdziatajacych ko-
rupcji.

Elementy infrastruktury maja zréznicowany charakter, od nieformalnego
(wola polityczna, aktywno$¢ obywatelska), po sformalizowany (normy prawne,
kodeksy). Uwzgledniajac pelniona funkcje dzieli si¢ je na trzy podstawowe gru-
py: wspierania, zarzadzania i kontroli (schemat 2).

Kodeksy etyczne WSPIERANIE Szkolenia
Kodeksy postgpowania Doradztwo

- oordv Warunki pracy
Instytucje koordynujace ZARZADZANIE w administracji
strategie i programy publicznej

Schemat 2. System infrastruktury etycznej

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie OECD, Ethics in the Public Service. Current Issues
and Practice, ,,Public Management Occasional Papers” 1996, no. 14, s. 26.

Infrastruktura etyczna obejmuje dziatania sprzyjajace ksztattowaniu etosu
pracownika administracji publicznej poprzez tworzenie na rdéznych szczeblach
kodeksow etycznych. Przygotowaniu dokumentu powinien towarzyszy¢ szeroko
zakrojony dialog z pracownikami obj¢tymi dziataniem zasad kodeksu. M. Kule-
sza i M. Niziotek'® zwracaja takze uwage, ze w procesie tworzenia dokumentow,
a takze na etapie jego obowigzywania wazne jest tworzenie odpowiednich sta-
nowisk dla doradcéw etycznych, ktorych zadaniem jest udzielanie wsparcia
W sytuacjach zagrozen korupcyjnych. O skuteczno$ci systemu przesadza struktu-
ra infrastruktury etycznej, ktora zdaniem J. Hausnera powinna sktadag sie z*":

e wsparcia politycznego przejawiajgcego sie w etycznym dziataniu admini-
stracji (przywddztwo polityczne, bezposrednie moralne zachowanie politykow);

18 M. Kulesza, M. Niziotek (red.), Etyka stuzby publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 133.

7 D. Dlugosz, Kadry w administracji publicznej, [w:] J. Hausner (red.), Administracja pu-
bliczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 255-256.
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e dobrego, egzekwowalnego prawa regulujacego standardy zachowania;
regulacje karne powinny by¢ wspierane przez regulacje dajace dostep do infor-
macji o dziataniu administracji, co zapewnia i zwigksza obywatelom zakres kon-
troli nad administracja;

e zintegrowanych z systemem zarzadzania mechanizmoéw egzekucji odpo-
wiedzialno$ci i wspierania zachowan etycznych;

e dziatan edukacyjno-szkoleniowych wsrdd urzednikow promujacych po-
zytywne zachowania i postawy;

e odpowiednich warunkow wykonywania stuzby (bezpieczenstwo zatrud-
nienia, system wynagradzania, prawo do odmowy wykonania nielegalnych
i nieetycznych dziatan).

Mnogos$¢ czynnikow majaca wymusza¢ na urzednikach administracji pu-
blicznej okreslone zachowania w praktyce moze odbiega¢ od wyznaczonych
standardow. Gdy osiaggniecie wzorca uwarunkowane jest zbyt wieloma czynni-
kami moze okaza¢ si¢ trudne do osiggni¢cia. Negatywna ocena niewtasciwych
zachowan urz¢dnikow nie zalezy od tego czy sg one w sposob sformalizowany
regulowane, tylko od indywidualnych zachowan wynikajacych z przestrzegania
ogolnie przyjetych i spotecznie akceptowalnych zasad moralnych.

3. REGULACJE DOTYCZACE ZAGADNIEN ETYCZNYCH
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Ramy prawne dotyczace zachowan etycznych w administracji publicznej
reguluja przepisy prawne wyznaczajace standardy zachowan stuzby cywilne;j.
Odpowiednie zapisy okre$lajace sposob obstugi klientow, standardy zachowan
procedury podejmowania decyzji znajdujemy w prawie unijnym i krajowym.

W krajach Unii Europejskiej zastosowanie znalazly rézne formy promujace
zachowania etyczne od modelu opartego na tzw. ,,dziesieciu przykazaniach” po
,kodeks justynianski”. Ten drugi stanowi rozbudowany kodeks etyczny, ktory
znalazt zastosowanie w wiekszosci panstw Unii Europejskiej'®. Na szczeblu
unijnym odwotanie do postaw etycznych wsrod pracownikoéw administracji pu-
blicznej znajdujemy w: Rekomendacjach Komitetu Ministrow Rady FEuropy
nr Rec. (2000) 10, Karcie Praw Podstawowych oraz Europejskim Kodeksie Do-
brej Administracji.

Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr Rec. (2000) 10 wraz ze
wzorcowym kodeksem postepowania urzednikow ma na celu okreslenie stan-
dardéw uczciwos$ci i zachowania urzgdnikow, pomdéc urzednikom sprostaé wy-

18 ). Czaputowicz (red.), Etyka w stuzbie publicznej, Krajowa Szkota Administracji Publicz-
nej, Warszawa 2012, s. 14.
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znaczonym standardom oraz informowac opini¢ publiczng o tym, jakiego poste-
powania nalezy oczekiwa¢ od funkcjonariuszy publicznych™.

Zgodnie z zapisami art. 41 Karty Praw Podstawowych przyjetej na szczycie
w Nicei w 2000 r., kazdy obywatel Unii ma prawo do bezstronnego i sprawie-
dliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje,
organy i unijne jednostki organizacyjne. Taki zapis gwarantuje kazdemu bycie
wystuchanym, dostgp do akt jego sprawy przy poszanowaniu interesOw poufno-
$ci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, uzyskanie uzasadnienia decyzji ad-
ministzrglcyjnych oraz wyroéwnanie szkod spowodowanych dziataniami admini-
stracji®.

Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA) zostat uchwalony 6 wrze-
$nia 2001 r. przez Parlament Europejski. Zawiera on ogolne zasady dobrego
administrowania, ktore powinny znalez¢ odzwierciedlenie w stosunkach admini-
stracji z obywatelem. Zwraca si¢ w nim uwagge na rowne traktowanie kazdego
obywatela w kontaktach z urzednikiem (zasada niedyskryminacji), bezstronno$¢,
niezalezno$é oraz obiektywizm przy podejmowaniu decyzji*. Nacisk potozony
jest takze na etyczng strong pracownikow administracji. Artykuty 11 i 12 wyraznie
akcentuja zasady uczciwosci i uprzejmosci w stosunku do obywatela. Przestrze-
ganie zasad okreslonych w EKDA ogranicza ,,luz decyzyjny”, co w konsekwen-
cji ma prowadzi¢ do ograniczenia naduzy¢?.

Etyczne postepowanie w administracji publicznej stanowi jedng z istotnych
ptaszczyzn zainteresowania organdéw Unii Europejskiej. Przejawem tego zainte-
resowania byto w 2003 r. okreslenie przez Komisje Europejska dziesigciu zasad
antykorupcyjnych. Przyjete zasady postuluja opracowanie krajowych strategii
antykorupcyjnych, dostosowanie legislacji w zakresie przepisow antykorupcyj-
nych do acquis communautaire, sprawne wdrazanie prawa antykorupcyjnego,
wolny dostep do stuzby cywilnej, integralno$¢, odpowiedzialnos¢ i przejrzystosc
administracji publicznej, opracowanie i monitorowanie realizacji kodeksow
postepowania w sektorze publicznym, przejrzyste zasady zglaszania nieprawi-
dtowosci, antykorupcyjng kampani¢ informacyjna, przejrzyste zasady finanso-

1 Recommendation No. R (2000) 10, of the Committee of Ministers to Member states
on codes of conduct for public officials, Committee of Ministers of the Council of Europe
on 11 May 2000, Article 3.

2 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Parlament Europejski, Rada, Komisja,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 14.12.2007, (2007/C 303/01), art. 41.

2! Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Parlament Europejski, http://www.ombudsman.euro-
pa.eu/code/pdf/pl/code2005_pl.pdf#/page/l [dostep: 19.11.2015].

22|, Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, http:/mww.wsap.edu.pl/pub/Biblioteka_
@ntykorupcyjna/l.%20Lipowicz%20%20Prawo%200bywatela%20d0%20dobrej%20administracji.pdf
[dostep: 19.11.2015].
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wania partii politycznych oraz poparcie dla dziatan antykorupcyjnych w sektorze
prywatnym?,

Kodeksy powinny by¢ przejrzyste, jednoznaczne, akceptowalne, sprzyjac
etycznym zachowaniom w administracji publicznej, a okre§lone w nich zasady
znajda zastosowanie jedynie wowczas, gdy beda wspierane przez liderow z ja-
sno okreslona wizja, spdjnymi celami i wyznawanymi moralnymi wartosciami.
Otwarta administracja, rozwijanie $wiadomosci etycznej, ponoszenie kwalifika-
cji oraz motywacyjny system wynagradzania sprzyjaja niwelowaniu zachowan
korupcyjnych.

Jak shusznie zauwaza prof. Andrzej Zoll** znajomo$é¢ regulacji prawnych
odnoszgcych sie do sfery dziatalnosci administracji publicznej w kontaktach
Z obywatelem pozwala na lepsza ochrong i realizacj¢ podstawowego prawa do
dobrej administracji. Powinna ona prowadzi¢ takze do podniesienia poziomu
pracy administracji, szczegdlnie w kontaktach z obywatelami i jego sprawami,
ogranicza¢ korupcjg.

W Polsce standardy etyczne rangi ustrojowej zawarte zostaly w art. 153
Konstytucji RP, ktory stanowi: ,,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzeg-
dach administracji rzgdowej dziala korpus stuzby cywilnej”. Krag adresatow
tych przepisow jest ograniczony, obejmuje bowiem tylko cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, podlegtych bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw. Rozwi-
nigcie przepisoOw konstytucyjnych nastgpilo w ustawie o stuzbie cywilnej,
W ktorej zawarto zasady dotyczace systemu warto$ci, norm, procedur i instytucji,
utworzonych dla pracownikow korpusu stuzby cywilnej”. Ustawa o stuzbie cy-
wilnej® to systemowa regulacja prawna, gwarantujaca zbudowanie nowoczesne-
go, demokratycznego aparatu administracyjnego, przygotowanego do prawidto-
wego realizowania zadan wynikajacych z fundamentalnych reform ustrojowych.

Prawo do dobrej administracji gwarantujg zapisy Kodeksu postepowania
administracyjnego (kpa). Normatywnie ma on ograniczony zakres stosowania,
gdyz odnosi si¢ do tzw. ogdlnego postgpowania administracyjnego. Zdaniem
I. Boguckiej i T. Pietrzykowskiego nie istniejg zadne przeciwwskazania, aby
zawarte w nim reguly traktowac jako model etycznego postgpowania urzedni-
kow administracji publicznej jako cato$ci. Procedury administracyjne nie

2 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament
and the European Economic and Social Committee on a Comprehensive EU Policy against
Corruption, COM(2003) 317(01), Bruksela 2003, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
?uri=celex:52003DC0317 [dostep: 19.11.2015].

% A. Zoll, Prawo do dobrej administracji, [w:] J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur admini-
stracyjnych), Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 3.

% M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 160.

% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, DzU 2008, nr 227, poz. 1505, ze zm.
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powinny jedynie porzadkowac i standaryzowac trybu i sposobu wykonywania
czynnosci stuzbowych. Przypisuje si¢ im wymiar etyczny, poniewaz reguluja
newralgiczne kwestie dotyczace relacji migdzy obywatelem a wiladzg. W mysl
postanowien kpa urze¢dnikow obowigzuje dziatanie zgodne z prawem przy za-
chowaniu bezstronnos$ci, uprzejmosci, rzetelnosci i lojalnosci wobec drugiej
strony®’.

W celu udoskonalenia i sprecyzowania zapisOw w wymienionych aktach
prawnych w 2002 r. Prezes Rady Ministrow podpisat pierwszy w Polsce Kodeks
Etyki Stuizby Cywilnej”. Byt to zbiér standardow postgpowania o charakterze
komplementarnym, jakich powinni przestrzega¢ urzg¢dnicy i pracownicy admini-
stracji publicznej. Dziewig¢ lat pozniej Prezes Rady Ministréw podpisat Zarzg-
dzenie nr 70 w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cy-
wilnej oraz zasad etyki w korpusie stuzby cywilnej”®. Zarzadzenie z 2011 r.
w przeciwienstwie do Kodeksu Etyki z 2002 r. wyraznie wyodrgbnito zasady
shuzby cywilnej od zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. W rozdziale 1 § 1
wspomnianego zarzadzenia wymieniono zasady shuzby cywilnej, ktorymi sa:

1) zasada legalizmu, praworzadnosci i poglebiania zaufania obywateli do
organdow administracji publicznej,

2) zasada ochrony praw cztowieka i obywatela,

3) zasada bezinteresownosci,

4) zasada jawnosci i przejrzystosci,

5) zasada dochowania tajemnicy ustawowo chronionej,

6) zasada profesjonalizmu,

7) zasada odpowiedzialno$ci za dziatanie lub zaniechanie dziatania,

8) zasada racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi,

9) zasada otwartosci i konkurencyjnosci naboru.

Do zasad etyki korpusu stuzby cywilnej naleza: zasada godnego zachowa-
nia, stuzby publicznej, lojalnosci, neutralnosci politycznej, bezstronnosci i rze-
telno$ci®. Zdefiniowanie i wprowadzenie zasad obowiazujacych w administracji
publicznej nalezy oceni¢ pozytywnie. Wyznaczaja one ramy pozadanych za-
chowan w okreslonych sytuacjach. Skodyfikowane zasady nalezy postrzegac
jako swego rodzaju ,busole” pomocna w okreslaniu kierunkow wiasciwego
postgpowania w trudnych, niejednoznacznych etycznie sytuacjach. Taka ,,buso-
la” szczegdlnie potrzebna jest mtodym urzgdnikom, niemajacym jeszcze odpo-
wiedniego doswiadczenia w zakresie rozwigzywania pojawiajacych si¢ dylema-

27| Bogucka, T. Pietrzykowski, op. cit., s. 127—128.

% 7arzgdzenie nr 114 Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie
ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, Monitor Polski 2002, nr 46, poz. 633.

2 Zarzqdzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. W sprawie wy-
tycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej, Monitor Polski 2011, nr 93, poz. 953.

¥ Zarzqdzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r..., § 13.
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tow, mogacym mie¢ trudnosci w wyborze wilasciwego sposobu postgpowania
w sytuacji konfliktu wartosci lub intereséw, zwlaszcza jesli towarzysza temu
naciski ze strony zainteresowanych podmiotow.

Powyzsze regulacje nie odnosity si¢ do pozostatych grup pracownikéw ad-
ministracji publicznej, w tym pracownikow samorzadu terytorialnego. Z tego
wzgledu za preferowane wzorce zachowania tej grupy urzednikow nalezy uznac
wytyczne zawarte W Europejskiej Karcie Samorzqdu Lokalnego® (EKSL) oraz
ustawie o pracownikach samorzadowych®.

Zgodnie z artykutem 6 §2 EKSL ,status pracownikéw samorzadowych
powinien umozliwia¢ zatrudnienie pracownikow wysoko wykwalifikowanych,
W oparciu o kryterium umiejetnosci i kompetencji; w tym celu nalezy przewi-
dzie¢ odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwo$¢ awansu
zawodowego”. Do podstawowych obowigzkow urz¢dnikow samorzadowych
wynikajacych z ustawy o pracownikach samorzadowych nalezy dbato$¢ o wy-
konanie zadan publicznych, o $rodki publiczne, przestrzeganie prawa, zachowa-
nie tajemnicy panstwowej i sluzbowej, zachowanie uprzejmosci i zyczliwos$ci
W kontaktach ze zwierzchnikami, podwtadnymi, wspotpracownikami oraz
w kontaktach z obywatelami, a takze godne zachowanie si¢ z w miejscu pracy
i poza nim.

Pracownicy samorzadowi nie posiadaja powszechnie obowiazujacego ko-
deksu etyki. Doprecyzowanie zapiséw ustawowych oraz dostosowanie ich do
wewnetrznych uwarunkowan poszczegdlnych szczebli administracji publicznej
zostato dokonane w kodeksach etycznych przyjmowanych przez poszczegélne
urzedy administracji samorzadowej. Niemal w kazdej jednostce samorzadu tery-
torialnego obowiazuje Kodeks etyki pracownika samorzgdowego oraz Kodeks
etyki radnego samorzqdu terytorialnego.

Kodeks etyczny pracownika samorzgdowego jest jednym z podstawowych in-
strumentéw stuzgcych harmonizacji pracownikow administracji publicznej
z powszechnie uznanymi warto§ciami i standardami etycznymi®. Shuzy budowa-
niu efektywnej i przejrzystej administracji poprzez ksztaltowanie wilasciwych
relacji urzednikéw z obywatelami. Stanowi zbidr zasad i wartosci, ktorymi po-
winni kierowa¢ si¢ urzednicy w trakcie wykonywania zadan stuzbowych oraz
czynno$ci administracyjnych. Jest to uporzadkowany logicznie zbidr norm
I zobowigzan wymaganych od cztonkéw organizacji, ktorych celem jest tworzenie

1 D. Dhlugosz, W. Zawadzki, Etyczny drogowskaz urzednikéw, ,Przeglad Stuzby Cywilnej”
2011, listopad, nr 1 (wydanie specjalne), s. 14.

%2 Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego sporzqdzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 r., DzU 1994, nr 124, poz. 607.

% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, DzU 2008, nr 223,
poz. 1458, ze zm.

% M. Kulesza, M. Niziokek (red.), op. cit., s. 134.
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nowych norm, ttumaczenie odstepstw od etyki ogolnej zastgpowanie wiasnych
etycznych odczué, lecz konkretyzowanie, uszczegoétawianie norm etyki ogdlnej
do specyfiki danego zawodu®.

Tabela 1. Pozadane warto$ci etyczne charakterystyczne dla pracownika administracji publicznej

Pozadana warto$¢ etyczna

Charakterystyka warto$ci

Praworzadnos¢

Pracownik administracji publicznej wykonuje swoje obowigzki
ze szczegoblng starannos$cia, stosujac normy i procedury zawarte
w przepisach prawnych.

Uczciwo$é

Urzednik administracji publicznej dziata bezstronne, rozsadne
i uczciwe w odniesieniu do interesu spoteczenstwa, bez czerpa-
nia przy tym korzysci materialnych lub osobistych.

Rzetelnosé

Pracownik administracji realizuje zadania z nalezyta staranno-
$cig 1 sumiennoscia.

Odpowiedzialnos¢

Pracownik wykonujac zadania jest §wiadomy, ze dziata w inte-
resie spolecznym i odpowiada przed spoteczenstwem za podjete
decyzje.

Bezstronnos¢

Wszelkie decyzje podejmowane przez pracownika administracji
publicznej majg na wzgledzie dobro publiczne, pomijajac wha-
sne korzysci oraz korzys$ci osob lub organizacji sobie bliskich.

Przejrzystosé

Pracownik administracji wszystkie decyzje powinien podejmo-
waé w sposob jawny i uzasadniony, a ograniczenie tej zasady
musi stanowi¢ wyjatek motywowany dobrem publicznym.

Jawnos¢ postepowania

Pracownik udost¢pnia zainteresowanym (spoteczenstwu) zadane
przez nich informacje i umozliwia dost¢gp do publicznych do-
kumentéw zgodnie z zasadami okre§lonymi w ustawach oraz
nie ujawnia informacji poufnych, ani nie wykorzystuje ich do
wlasnych interesow.

Profesjonalizm

Pracownik administracji publicznej wykonuje swoje obowiazki
w sposob rzetelny, doktadny, sumiennie z wykorzystaniem
swoich umiejetnosci i doswiadczenia oraz w oparciu o obowia-
zujace standardy i procedury.

Lojalnos¢

Gotowo$¢ do aktywnego i starannego wypelniania zadan
i polecen stuzbowych, niezaleznie od osobistych pogladow
i oceny 0sob, ktore je zlecaja.

Neutralnos¢ polityczna

Polega na wylaczeniu w postgpowaniu administracyjnym wia-
snych przekonan politycznych badz dazenia do wywotania
oczekiwanych nastgpstw dla okreslonych $rodowisk politycz-
nych.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie M. Rydzewska-Wtodarczyk, Infrastruktura etycz-
na jako przedmiot kontroli zarzqdczej w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Szczecinskiego nr 833: Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 72, s. 159.

% B. Suchodolski, op. cit., s. 159; T. Kowalski, op. cit., s. 101.
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Zapisy kodeksu etycznego odnoszg si¢ zazwyczaj do nastepujacych kwestii:

o zdefiniowania grupy docelowej,

e obowigzkow urzgdnikdw wobec spoteczenstwa w zestawieniu z intere-
sem prywatnym,

e ujawnienia majatku urzednikoéw,

e zachowania w sytuacji powstania konfliktu,

¢ wiadztwa administracyjnego wynikajacego z zajmowanej pozycji,

e postepowania po zakonczeniu pracy w sektorze publicznym i restrykcji
zwigzanych z podejmowaniem okreslonych zajec,

e definiowania zachowan i sposobow, sytuacji lub postgpowania naruszaja-
cych kodeks,

e stosowania sankcji w przypadku naruszenia zapisu kodeksu®.

Analiza kodeksow etycznych publikowanych na stronach internetowych
urzgdéw gmin, powiatow czy urzedow marszatkowskich oraz jednostek organi-
zacyjnych podleglym urzgdom pozwala wywnioskowa¢, ze uniwersalnymi, po-
wszechnie przyjmowanymi wartosciami stuzby publicznej s3: praworzadnosc,
uczciwos¢ 1 rzetelnosé, odpowiedzialno$e¢, bezstronno$¢, przejrzystose i jawnose
postepowania, profesjonalizm, lojalno$é, neutralno$é polityczna®’.

Sformutowane w kodeksach wartoéci co do zasady nie ulegaja zmianie,
cho¢ same zarzadzenia poddawane sg weryfikacji i okresowo uaktualniane.

Kodeks etyki radnych samorzgdu terytorialnego precyzuje warto$ci i stan-
dardy zachowania wybieralnych do wiladzy lokalnej przedstawicieli (radnych)
zwigzane z pelnieniem przez nich obowiazkow. Zasady zachowania, jakie Ko-
deks okresla dla radnych sg tozsame z tymi, ustanowionymi dla pracownikow
samorzadowych. Dodatkowo uzupetnione zostaly o zasade dbalosci o interes
publiczny. Wytyczne dotyczace wykonywania funkcji radnego odnosza si¢ do
sytuacji konfliktu intereséw, stronniczo$ci w podejmowaniu decyzji lub podej-
mowanie jej pod wptywem nacisku, przestrzegania dyscypliny finansowej i bu-
dzetowej. Maja one by¢ pomocne w unikaniu sytuacji trudnych oraz przestrze-
ganiu prawa i zasad poprawnego zachowania wlasciwych cztowiekowi o wyso-
kiej kulturze osobistej, w miejscu pracy i poza nim. Obowiazek upowszechnia-
nie zasad zawartych w Kodeksie etyki radnego spoczywa na przewodniczacych
organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego™®.

% M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 134-135.

%7 Opracowanie na podstawie: Zarzgdzenie nr 2 Dyrektora Powiatowego Urzedu Pracy
Zdnia 11 stycznia 2010 r. w sprawie wprowadzenia Kodeksu Etyki Pracownikow Powiatowego
Urzedu Pracy w Stargardzie Szczecinskim;, Zarzqdzenie nr 2 z 2011 r. Wojta Gminy Rewal
W sprawie wprowadzenia Kodeksu Etyki pracownikow samorzgdowych w Urzedzie Gminy Rewal,
Zarzgdzenie nr 20/W/III/2011 Prezydenta Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 29 wrzesnia
2011 r. w sprawie wprowadzenia kodeksu etycznego pracownikow Urzedu Miasta Gorzowa Wiel-
kopolskiego.

%], Filek (red.), op. cit., s. 156.
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4. PLASZCZYZNY KONFLIKTU INTERESU
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ A ODPOWIEDZIALNOSC

Zachodzace w otoczeniu zmiany, ksztattujace sposob dziatania administracji
publicznej, wymagaja trwatego systemu warto$ci, zapewniajacego obywatelom
poczucie bezpieczenstwa w konfrontacji z urzednikiem. Oznacza to potrzebe
zatrudniania w jednostkach publicznych ludzi o okreslonych kompetencjach
i wrazliwo$ci moralnej. Urzednik codziennie narazony jest na do$wiadczanie
konfliktu interesdw, czyli rozbiezno$ci pomigdzy kompetencjami a prywatnymi
interesami ekonomicznymi. Konflikt ten wynika z mozliwosci uzycia stanowi-
ska publicznego do realizacji prywatnych celow™.

W sferze administracji publicznej konflikt interesow wystepuje wowczas,
gdy urzednik podejmujac decyzje jest nig zainteresowany osobiscie, posrednio
lub bezposrednio. Osobiste zainteresowanie moze prowadzi¢ do forsowania
takiej decyzji, ktéra umozliwi urzednikowi realizacje wtasnego interesu ze szko-
da dla interesu publicznego. Pracownicy administracji publicznej maja obowia-
zek unikania konfliktowych sytuacji. W praktyce, osobiste zaangazowanie rodzi
sytuacje patologiczne, a nawet korupcjogenne. Typowy konflikt intereséw ma
miejsce w sytuacji, gdy urzednik ma mozliwos$¢ wykorzystania swojej funkcji do
realizacji swoich prywatnych celow lub 0sdb trzecich, z ktorymi jest powigzany.
Konflikt moze przybiera¢ charakter bezposredni lub posredni. Bezposredni kon-
flikt interes6w polega na tym, ze urzgdnik jest bezposrednio zainteresowany
gratyfikacja finansowa wynikajaca z podjecia decyzji (np. pozytywne rozstrzy-
gnigcie postepowania przetargowego w wyniku ustawienia przetargu). Posredni
pojawia si¢ wtedy, gdy urzednik nie jest osobiscie zainteresowany wynikiem
postgpowania, natomiast podmiot bedacy strong w postepowaniu dgzy do osia-
gniecia korzysci (np. przetarg na $wiadczenie uslug oczyszczania miasta wy-
grywa spotka, w ktorej prezesem jest szwagier urzednika)™®.

Konflikt interesow najczgsciej ma wymiar ekonomiczny. Nie nalezy jednak
zapomina¢ o innych konfliktach pojawiajacych si¢ na plaszczyznie emocji
i uczué, statusu spotecznego, zakresu wiadzy, uprzedzen, statusu materialnego
oraz stosunkow rodzinnych. Wptyw czynnikow etycznych na konflikt interesow
badal K. Kernaghan. Zdaniem tego autora konflikt interesow to ,,Sytuacja,
w ktérej funkcjonariusz publiczny ma jaki§ prywatny lub personalny interes
wystarczajacy do tego, aby wplywac lub zaktada¢ prawdopodobienstwo, ze
wplynie na obiektywne wykonanie przez niego obowigzkow stuzbowych™*.

¥ B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Temida 2, Biatystok 1995,
S. 67.

0 M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 191.

Ak, Kernaghan, Ethical Conduct; Guidelines for Government Employess, Institute of Public
Administration of Canada, Toronto 1975, s. 35.
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Autor sformutowat osiem sytuacji, ktéore odpowiadajg réznym plaszczyznom
konfliktu interesow w administracji publicznej. Naleza do nich: tapowki, wpty-
wy strony trzeciej, wykorzystanie sluzbowych informacji, transakcje finansowe,
podarunki i rozrywki, dodatkowe zatrudnienie, przyszte zatrudnienie oraz
wspotpraca z krewnymi.

Lapowka polega na bezprawnym przyjeciu pienigdzy lub innych wartosci
W zamian za korzy$¢, ktéra mozna uzyska¢ od urzednika administracji publicz-
nej z racji wykonywanych przez niego obowiazkow stuzbowych. Osoba dajaca
tapowke musi by¢ $wiadoma wplywu na zmiang obiektywnego stanowiska
urzednika, ktory osiaga wiasne korzysci kosztem dobra publicznego. Takie po-
stepowanie kwalifikowane jest jako apownictwo bierne i zaliczane jest do prze-
stepstw urzedniczych.

Wplyw strony trzeciej to rodzaj konfliktu interesu, w ktorym urzgdnik po-
dejmuje decyzje z korzysciag dla strony trzeciej. Klasyczny przyktad tego rodzaju
konfliktu odnosi si¢ do przypadkow, gdy urzednik jest udzialowcem spotki,
ktora jest podmiotem podejmowanej decyzji administracyjnej. W takiej sytuacji
dochodzi do konfliktu interesu bez wzgledu na to czy urzednik w wyniku podje-
tej decyzji osiagnat korzys¢ finansows, czy tez nie.

Pracownicy administracji publicznej dysponuja uprawnieniami wgladu do
informacji, ktore nie sa dopuszczone do wiadomosci publicznej. Mogg ich uzy¢
do osiggnigcia wlasnych korzysci finansowych. Konflikt pojawia si¢ w sytuacji,
gdy tajne informacje zostaja udost¢pnione osobom trzecim, pomimo faktu, ze
urzednika obowigzywata klauzula tajemnicy. Tego typu naduzycia kwalifikowa-
ne sg jako przestepstwa urzednicze.

Z konfliktem intereséw w postaci transakcji finansowych mamy do czynie-
nia wowczas, gdy pracownik administracji osigga bezposrednio korzysci finan-
sowe w wyniku podejmowanych decyzji, ktore sa sprzeczne do jego obowigz-
kéw stuzbowych. Ten rodzaj konfliktu rézni si¢ od wplywow trzeciej strony
tym, Ze urzednik uzyskuje bezposrednie korzysci w wyniku rozstrzygnig¢ admi-
nistracyjnych, np. decyzja o inwestycji drogowej prowadzonej bezposrednio
przy posesji urzgdnika. Taka postawa narusza etyczne zasady wynikajace z pel-
nionych funkcji.

Upominki i rozrywka to naduzycia, w ramach ktorych urzednik przyjmuje
prezenty lub goscinno$¢ w zamian za stronnicze podej$cie do rozpatrywanej
sprawy. Takie zachowanie moze by¢ zaliczane do tapowek, przy czym tym si¢
od nich rézni, ze dotyczy upominkoéw o niskiej wartosci, jak np. poczestunek
w restauracji, alkohol, kilkudniowy wyjazd itp. Prezenty moga by¢ dawane bez
intencji osiggnigcia korzysSci, a jedynie w celu wykreowania pozytywnego na-
stawienia urzednika do interesanta.

Zatrudnienie zewngtrzne zwigzane jest z praca urzednika na pot etatu, zle-
cenie czy prowadzenia wlasnej firmy. Konfliktowe sytuacje wynikaja wowczas
z wykorzystania statusu urz¢dnika do przynoszenia korzysci drugiemu praco-
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dawcy lub wykorzystania sprzgtu i materiatow urzedowych na rzecz wilasnej
firmy. Na tej plaszczyznie moze, ale nie musi, dochodzi¢ do konfliktu interesu.
Uzaleznione to jest od charakteru wykonywanych czynnosci i know-how wyko-
rzystywanego do czynno$ci wykonywanych poza urzedem. Dla przykladu
urzednik zajmujacy si¢ problematyka rozliczen podatku poza urzedem zajmuje
si¢ grafikag komputerowsa, co nie prowadzi do konfliktu, natomiast gdy ten sam
urzednik ma firme konsultingowa zwigzana z doradztwem podatkowym i po
godzinach urzedowania prowadzi komercyjne szkolenia wowczas moze dojs¢ do
konfliktu interesu.

Przyszle zatrudnienie moze stanowi¢ podstawe dla konfliktu interesu, gdy
urzednik podejmuje decyzj¢ o zamiarze zmiany miejsca zatrudnienia w firmie,
z ktora w chwili obecnej prowadzi urzedowe interesy. Taka sytuacja sprzyja
uprzywilejowaniu pozycji firmy z mys$la o korzysciach w przysztosci zwigza-
nych z intrathnym stanowiskiem lub wynagrodzeniem.

Wspoélpraca z krewnymi wywotuje nieunikniony konflikt interesow,
zwlaszcza w sytuacji gdy pracownik administracji publicznej zajmuje takie sta-
nowisko, ktére sprzyja faworyzowaniu krewnych. Konflikt ten powszechnie
okresla si¢ mianem nepotyzmu. Istota tego konfliktu jest wykorzystywanie
uprawnien urzednika do preferencyjnego traktowania w zatrudnieniu, wynagra-
dzaniu, nagradzaniu krewnych. W takim przypadku korzysci urzednika maja
charakter posredni i sprzyjaja umacnianiu wiezi rodzinnych™.

Wymienione powyzej ptaszczyzny konfliktu interesow stanowig nie tylko
przekroczenie uprawnien stuzbowych, ale przede wszystkim naruszaja zasady
etyki zawodowej. Konsekwencja takich zachowan moga by¢ wszczete postepo-
wania karne lub dyscyplinarne. Tego typu zachowania bardzo czgsto stajg si¢ tez
przedmiotem publicznego napi¢tnowania np. przez media. Dodatkowo nalezy
zwrdci¢ uwagg na szczegodlng forme konfliktu interesow jaka jest korupcja. Zda-
niem interdyscyplinarnej grupy do spraw korupcji Rady Europy ,,korupcja to
nielegalne wynagrodzenie lub inne zachowanie wobec osoby petniacej funkcje
w sektorze publicznym lub prywatnym, ktore pozostaje w sprzecznos$ci z zada-
niami wymaganymi od urzednika panstwowego, pracownika sektora prywatne-
go, niezaleznego eksperta lub innej kategorii oséb. Dodatkowo zachowanie to
ma na celu zdobycie korzysci jakiejkolwiek natury dla nich samych lub osoby
trzeciej”™. W ustawie o Centralnym Biurze Korupcyjnym korupcja jest ,,0bie-
cywanie, proponowanie, wreczanie, zadanie, przyjmowanie przez jakgkolwiek
osobg, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej korzysci majatko-
wej, osobistej lub innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby lub przyj-
mowanie propozycji lub obietnicy takich korzySci w zamian za dzialanie lub

2 por, M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 193-195.

4 Cyt. za: J. Michel, Dobre praktyki w dziedzinie walki z korupcjg i konfliktow interesow,
[w:] J. Czaputowicz (red.), Etyka w stuzbie publicznej, Krajowa Szkota Administracji Publicznej,
Warszawa 2012, s. 142.
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zaniechanie dziatania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalno-
$ci gospodarczej™.

W gospodarce spotykamy trzy podstawowe formy korupcji: urzgdnicza, go-
spodarcza oraz polityczng. Pierwsza odnosi si¢ do praktyki, w ktorej pracownik
administracji publicznej pobiera korzys$¢ finansowa od osob zwracajacych si¢ do
niego w sprawach urzedowych. Tego typu korupcji zdaniem M. Kuleszy i M. Ni-
ziotek sprzyjaja procedury administracyjne, utajnianie istotnych fragmentéw toku
postepowan czy zawite prezentowanie uprawnien. Mechanizm korupcji napedzany
jest przez postgpowanie administracyjne zawierajace elementy dysfunkcyjne.

Korupcja gospodarcza polega na przekupstwie urzgdnikoéw przez przedsie-
biorcow, w celu zapewnienia sobie korzystnych warunkéw prowadzenia dziatal-
nosci. Tego typu zachowania sg objete systemem karnym, gdyz zagrazaja zasa-
dom konkurencji rynkowe;j.

Korupcja polityczna przejawia si¢ w przekupywaniu wpltywowych ludzi ty-
tutami, korzystnymi kontraktami lub stanowiskami publicznymi w celu zapew-
nienia sobie wiadzy. Do korupcji politycznej nalezy takze ,,zonglowanie” urze-
dami, co jest widoczne obecnie takze w Polsce, kiedy to po zmianie wtadzy na-
stepuje zmiana na stanowiskach publicznych i gospodarczych®. Zjawisko ko-
rupcji jest napigtnowane i upubliczniane. Zwalczaniu zachowan korupcyjnych
majg towarzyszy¢ nie tylko sankcje karne, ale takze respektowanie zasad etyki.
Jak wynika z badan przeprowadzonych w dniach 7-12 sierpnia 2015 r. przez
TNS Polska poswieconych postrzeganiu zjawiska korupcji, 67% respondentow
bylo przekonanych o wystgpowaniu korupcji. W ostatnich latach skala zjawiska
ulega poprawie, ale nadal jest to zjawisko powszechnie obserwowane i wystepu-
jace. W 2007 r. o wystepowaniu korupcji bylo przekonanych 84% badanych.
Wsréd zawodow, ktore sa najbardziej podatne za dziatania korupcyjne na czele
rankingu znalezli si¢: lekarze, s¢dziowie sportowi, postowie, a na kolejnych
miejscach uplasowali si¢ radni, urzednicy samorzadowi, urzednicy urzedoéw
centralnych, urzgdow wojewodzkich i powiatowych. W poréwnaniu do po-
przednich edycji badan ranking nie ulegt znaczacej zmianie®, co potwierdzaja
badania prowadzone przez zespot J. Kosinskiego, K. Kraka oraz A. Koman
w oparciu o dane Centralnego Biura Antykorupcyjnego®’.

Pracownicy administracji publicznej dopuszczajacy si¢ nieprawidlowosci,
ponosza odpowiedzialno$¢ karng, a w przypadku nieprawidtowosci nie maja-
cych charakteru przestepstwa odpowiedzialno§¢ porzadkowa i dyscyplinarng.
Przestgpstwami urzgdniczymi uregulowanymi w kodeksie karnym sg m.in.:

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, DzU 20086,
nr 104, poz. 708, ze zm., art. 1, §3a.

5 M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 222.

“ Korupcja w Polsce, TNS, 2015 wrzesiet.

#7 J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcyjna. Wybrane zagadnienia
czesé II1, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 25.
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tapownictwo, przekroczenie uprawnien, niedopetnienie obowigzku, ujawnienie
tajemnicy oraz po$wiadczenie nieprawdy®. Odpowiedzialno$¢ karna jest nastep-
stwem wykazania, ze nieprawidtowo$¢ jest czynem zabronionym. Nie kazde
naganne zachowanie stanowi od razu przestepstwo. Brak takich podstaw do
zastosowania odpowiedzialnosci karnej nie wyklucza poniesienia przez urzedni-
ka konsekwencji nieprawidtowego zachowania. Za naruszenie obowigzkow
urzednicy ponosza odpowiedzialno$¢ porzadkowa i dyscyplinarng. Regulacje
prawne dotyczace zakresu odpowiedzialnosci porzadkowej i dyscyplinujacej sa
zroznicowane dla poszczeg6lnych kategorii pracownikow rzadowych i samorzg-
dowych. Urzednicy administracji rzadowej nalezacy do korpusu stuzby cywilnej
ponosza odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng na zasadach okre§lonych w ustawie
0 stuzbie cywilnej (art. 106—123), za$ nienalezacy do korpusu stuzby cywilnej
ponosza odpowiedzialnos¢ porzadkowa i dyscyplinarng na zasadach okre§lonych
w art. 34-371 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych. Pracownicy sa-
morzadowi mianowani ponosza odpowiedzialnos¢ porzadkowa i dyscyplinarng
na zasadach okreslonych w art. 25-30 ustawy o pracownikach samorzadowych,
z odestaniem do przepiséw ustawy o pracownikach urzgdow panstwowych, za$
zatrudnieni na podstawie umowy podlegaja odpowiedzialno§ci na zasadach
ogoblnych wynikajacych z Kodeksu pracy.
Przyktadowy rodzaj kar zaprezentowano w tab. 2.

Tabela 2. Przyktadowy rodzaj kary za nieprawidtowosci popetnione przez pracownikow
administracji rzadowej i samorzadowej

Pracownicy zali- Pracownicy Pracownicy
Rodzaj kary czani do korpusu administracji administracji
shuzby cywilnej rzadowej samorzadowej
Upomnienie X X X
Nagana X X X
Nagana z ostrzezeniem X X
Uniemozliwienie awansu
X X X
przez okres 2 lat
Przesunigcie na nizsze
. X X X
stanowisko
Zakaz ubiegania si¢ o sta- X
nowisko kierownicze
Zakaz pehienia funkcji
- - X
kierowniczych przez 2—5 lat
Usunigcie z administracji
. . X X X
publicznej

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie J. Filek (red.), Etyczne aspekty dziatalnosci
samorzqdu terytorialnego, Malopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakoéw 2004, s. 151.

81, Bogucka ,T. Pietrzykowski, op. cit., s. 147.
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Znajomos$¢ zasad odpowiedzialnoSci za przestgpstwa i wykroczenia wsrod
pracownikéw administracji publicznej, zdaniem J. Filek, jest niewystarczajaca.
Brakuje szkolen, warsztatow oraz jednolitej koncepcji w zakresie ksztaltowania
postaw etycznych sprzyjajacych wyeliminowaniu niepozadanych zachowan
i praktyk. Uzasadnione wydaje si¢ wdrozenie programu edukacyjnego dla szeroko
pojetego grona funkcjonariuszy aparatu administracyjnego, ktorego efektem byto-
by podniesienie stanu wiedzy, $wiadomosci prawnej i etycznej w tym obszarze.

PODSUMOWANIE

Podstawowym celem funkcjonowania podmiotow administracji publicznej
jest dziatanie na rzecz dobra publicznego. Zasady dotyczace budowy aparatu
administracji publicznej, tres¢ i formy jego dziatania, relacje na ptaszczyznie
urzednik—obywatel decyduja o poziomie zaufania do administracji i panstwa.
O sprawnosci i skutecznos$ci administracji publicznej decyduje nie tylko ilos¢
podejmowanych decyzji, ale rowniez zasady wspotdziatania i poszanowania
norm moralnych. Ksztattowanie sfery etycznej w administracji jest procesem
dlugotrwatym i zlozonym. Wymaga nie tylko wdrazania stosowych regulacji
prawnych wyznaczajacych standardy, ale przede wszystkim ksztatltowania poza-
danych postaw i zachowan wérdd urzednikow. Jednym z narzedzi wspomagaja-
cym proces ksztaltowania infrastruktury etycznej sa kodeksy etyczne. Kodeksy
etyczne poprzez zbior zalecen i zasad etycznego zachowania wptywaja na po-
prawe efektywnosci dziatania administracji publicznej i zwigkszaja zaufanie do
jej funkcjonowania. Przyczyniaja si¢ do eliminowania nieetycznych, nagannych
zachowan, a czgsto nawet przestepstw, bedacych skutkiem braku odpowiedniej
wiedzy 1 $wiadomosci skutkow swojego zachowania. Wprowadzenie kodeksu
etycznego w jednostce administracji publicznej nie mozna jednak traktowac jako
celu samego w sobie. Powinien on stanowi¢ drogowskaz wyznaczajacy kierunek
dziatania nie tylko poszczegdlnych pracownikow, ale catej organizacji jako ca-
tosci, w tym takze kierownictwa jednostki.
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ETHICS IN PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract: The main purpose of public administration is to serve the citizens. To fulfil this task
efficiently, adequately to the needs of the public and the expected high quality of service,
administration must adopt and abide by the rules of ethics. Ethics is one of the basic stepping
stones in creating a positive image of a unit of public administration and of its officers.
The guideline in defining the standards of acting and the models of behaviour is a code of ethics
applying to all personnel of central and local government administration. A code of ethics should
not be perceived as a goal in itself, though; it is rather necessary to make efforts to establish
a complete infrastructure of ethics that not only ensures the ethical behaviour of officers, but also
helps prevent the occurrence of inappropriate or even corruptive actions. The aim of the study is
to identify the importance of ethical behaviours in the work of official public administration in
order to achieve a social mission.

Keywords: ethics, code of ethics, public administration, ethical infrastructure, corruption.



