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Ethics in public administration and its importance
in a democratic state of law

Etyka w administragji publicznej i jej znaczenie
w demokratycznym panstwie prawa

ABSTRACT

An employee of public or local government administration should guarantee
professionalism and impartiality in performing public tasks in the state of law.
Administration offices through their activities fulfill a social mission, they are
public trust organizations.

The efficiency and effectiveness of public administration is determined not only
by the number of decisions made, but also by the principles of cooperation and
respect of moral norms that are in force in the democratic system.

STRESZCZENIE

Pracownik administracji publicznej lub samorzadowej winien swoja postawa
gwarantowacé profesjonalizm i bezstronno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych
w panstwie prawa. Urzedy administracji poprzez swoja dzialalno$¢ wypetniaja
misje spoteczng, sg organizacjami zaufania publicznego. O sprawnosci i skutecz-
nos$ci administracji publicznej decyduje nie tylko liczba podejmowanych decy-
zji, ale réwniez zasady wspoldzialania i respektowania norm moralnych, ktére
obowigzuja w systemie demokratycznym.
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Wprowadzenie

Zagadnienia etyki w administracji publicznej na przestrzeni ostatnich
latach staly si¢ jednymi z bardziej szczegdtowo analizowanych nie tylko
w naszym kraju, ale i na catym $wiecie. Zauwaza si¢ dazenie do tworzenia
i ujednolicania procedur etycznych (proby kodyfikowania) zachowan pra-
cownikow administracji.

Ciagle przemiany ekonomiczno-gospodarczo-polityczne skutkuja zmia-
nami w zachowaniach obywateli. Majac to na wzgledzie, podejmuje si¢
dziatania zmierzajace do unowoczesniania metod pracy, lepszej organizacji
administracji, poprawienia wewnetrznych relacji miedzy organami i obywa-
telami. Poprawa jakosci administracji musi mie¢ wyraz nie tylko w admi-
nistrowaniu, ale réwniez w tworzeniu prawa dobrej jakosci, a srodek do jej
realizacji upatruje si¢ w etyce administrowania.

Etyka zawodowa pelni wazng role w administracji publicznej. Laczy sie
ona z ksztaltowaniem postaw 0séb i zawodow przez nie wykonywanych. Jesli
etyka jest nauka o moralnosci, to postawy pracownikéw administracji pu-
blicznej bardziej sprzyjaja dobremu wypelnianiu zadan i obowiazkéw z nig
zwigzanych. Etyka zawodowa zawiera w sobie normy, ktdre okreslaja, w jaki
sposob przedstawiciele danego zawodu powinni si¢ zachowywa¢. Waznym
elementem takich zachowan sg ich przekonania i oceny etyczne ich zacho-
wan. Wezsze znaczenie etyki zawodowe]j sprowadza si¢ do okreslenia, jak
powinni zachowac si¢ przedstawiciele okreslonego zawodu. Etyka ta zawiera
zespol norm wskazujacych'.

Wszystkim zawodom stawia si¢ wymagania o charakterze etyczno-mo-
ralnym. Mozna przyjaé, ze wymagania etyczno-moralne wskazuja kryteria®
(zasady), jakimi powinna si¢ kierowa¢ osoba w dzialalnosci praktycznej (za-
wodowej)?.

' I. Bogucka, T. Pietrzykowski (2003). Etyka w administracji publicznej, Warszawa:
LexisNexis Polska, s. 93; por. R. Sobanski (2003). Uwagi o etyce zawodow prawniczych,
»Radca Prawny” nr 4, s. 27.

2 1. Kant, Krytyka wladzy sqgdzenia (2004). Ttum. oraz przedmowa i przypisy J. Galecki,
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 67 i n., por. A. Gromska, wstgp do
Arystoteles (1956). Etyka Nikomachejska, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN,
s. 37; M. Ossowska (1985). Normy moralne, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

3> W odniesieniu do zawodoéw prawniczych problematyke te omawiaja R. Sarkowicz,
J. Stelmach (1997), Teoria prawa, Krakéw: Wydawnictwo U], s. 173 i n.
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Etos to typowe dla jakiej$ zbiorowosci wzory, normy okreslone jako naj-
lepsze, a nawet obowigzkowe. W tym znaczeniu etos zwigzany jest $cisle
z etyka zawodowa, stanowigcg zbidér norm moralnych okreslajacych poste-
powanie danego zawodu - w tym przypadku zawodu wykonywanego w ad-
ministracji publicznej i samorzadowe;j.

Niektore sposrdd roznych kryteriow odpowiadajacych specyfice danego
zawodu wydaja sie jednak by¢ wspdlne. Wedtug Immanuela Kanta granice
wolnodci etycznej wyznaczajg trzy kryteria, tj. dobro, pigkno i prawda. Dlate-
go zdaniem tego autora mozna nazwac etycznym tylko takie postepowanie,
ktdre jest zgodne z prawda, prowadzi do dobra i jest cechuje je stosowanie
odpowiedniej formy dla wyrazenia czynéw. Problem ten mozna réwniez po-
strzegac tak jak to ujmowat Arystoteles. On, w odréznieniu od I. Kanta, istote
wolnosci etycznej upatrywal w cnotach obywatelskich: w mestwie, wrazliwo-
§ci, szczerosci, odwadze. Scisty zwigzek etyki z cnotami cztowieka podkresla
réwniez Maria Ossowska.

Najczesciej sg one ujete w zbiorze zasad etyki zawodowej, przez ktora
Z. Ziembinski rozumie ,,...doktryne moralng systematyzujaca oceny i nor-
my moralne zwigzane z wykonywaniem okreslonego zawodu, wzglednie
formulujaca normy moralne postulowane do przyjecia przez przedstawicieli
danego zawodu™.

Pewne wskazania w tej mierze daje réwniez lja Lazari-Pawlowska, ktd-
ra etyka zawodowq nazywa ,spisane normy odpowiadajace na pytanie, jak
ze wzgledéw moralnych przedstawiciele danego zawodu powinni, a jak nie
powinni postepowac™. O postepowaniu etyczno-moralnym wypowiada si¢
Wiestaw Lang, przyjmujac, ze realnymi adresatami norm postgpowania mo-
ralnego s3 osoby zdolne ,,do dokonywania oceny wiasnego i cudzego poste-
powania na podstawie percypowanych standardéw ocennych oraz do podej-
mowania decyzji i kierowania wlasnym postepowaniem w sposéb zgodny
z percypowanymi zasadami postgpowania™.

Liczni autorzy przedstawiajg etyke w aspekcie normatywnym. W tym
znaczeniu etyke zawodowa odrdznia si¢ od moralnosci zawodowej. Rozu-

4 Z. Ziembinski (1981). Podstawy nauki o moralnosci, Poznan: Wydawnictwo Naukowe UAM.

> I Lazari-Pawltowska, (2006). Etyka zawodéw prawniczych. W: M. Izdebski, P. Skurzynski
(red.), Etyka prawnicza, Warszawa: Wydawnictwo LexisNexis.

¢ 'W. Lang (1989). Prawo i moralnosé, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.
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mowanie takie okresla rzeczywiste zachowanie cztonkéw danej grupy zawo-
dowej w czasie wykonywania swych obowigzkéw. Ponadto wazne sg przeko-
nania moralne tych grup zawodowych’.

Etyka jest to nauka zajmujaca si¢ opisem, analizg i wyjasnianiem rzeczy-
wiscie istniejacej moralnosci i ustalaniem dyrektyw moralnego postepowania
lub ogo6t norm moralnych, zasad postepowania przyjetych i obowigzujacych
w danym miejscu i czasie w okreslonej zbiorowosci spoteczne;®.

Etyka w aspekcie normatywnym zajmuje si¢ ustalaniem, co jest moralnie
dobre, a co zle, oraz — na podstawie przyjetych ocen i zwigzanych z nimi
powinnosci — wytyczaniem dyrektyw, tj. norm pozytywnego pod wzgledem
moralnym postepowania, i wskazywaniem sposobow takiego przeksztalca-
nia obiegowej moralnosci, by dostosowa¢ ja do przyjetego ideatu moralne-
go; zakres badan etyki pojetej normatywnie dzieli si¢ zwykle na: aksjologie,
tj. teori¢ wartosci, oraz na tzw. deontologie, tj. nauke o powinnosciach’.

I

Podstawowa funkcja administracji jest stuzba publiczna wykonywana na
rzecz obywateli oraz osdb przebywajacych na terenie Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Sprostanie temu zadaniu w sposob sprawny, zgodnie z potrzebami spo-
teczenstwa i oczekiwang przez niego wysoka jakoscia pracy wymaga wdroze-
nia i przestrzegania w administracji zasad etycznych'.

Etyka stanowi jeden z podstawowych elementéw budowy pozytywne-
go wizerunku jednostki administracji publicznej, a tym samym wizerunku
urzednika.

Z badan prowadzonych przez Izabele Seredoche' wynika, iz w jednost-
kach administracji samorzadowej w ostatnich czasach sytuacja zmienia si¢

7 Zob. Z. Ziembinski (1981). Podstawy nauki o moralnosci, Poznann Wydawnictwo
Naukowe UAM, s. 106; por. I. Lazari-Pawlowska, Etyka zawodéw prawniczych.
W: M. Izdebski, P. Skurzynski (red.), Etyka prawnicza... , op. cit.

8 Zob. H. Jankowski (1973). Etyka, Warszawa: Wydawnictwo PWN.

% M. Szymczak (red.) (1988). Stownik jezyka polskiego: Warszawa: PWN, s. 556.

10 T. Kowalski (2005). Kodeks etyczny a ksztaltowanie zasad etycznych w administracji,
»Studia Lubuskie: Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie” nr 1, s. 99.

"I Seredocha (2013). Postawy etyczne pracownikow samorzgdowych w ocenie
pracownikéw i klientéw urzedow - raport z badan, ,Wspolczesne Zarzadzanie” nr 2,
s. 115.
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na lepsze w wyniku zmian w strukturze zatrudnienia. Coraz cze¢sciej do
urzedéw administracji trafiaja osoby mlode z wyzszym wyksztalceniem, co
przekiada si¢ na jako$¢ wykonywanych zadan. Wazng role odgrywaja tak-
ze powszechnie akceptowane i przyjmowane w poszczegdlnych jednostkach
administracji publicznej kodeksy etyczne. Standardy etyczne administracji
publicznej, rozwdj infrastruktury etycznej i jej ksztalt majg elementarne zna-
czenie dla ksztaltowania norm etycznych i eliminowania patologii.

Pracownik administracji publicznej powinien swoja postawg gwaran-
towa¢ profesjonalizm i bezstronno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych.
Urzedy administracji poprzez swoja dzialalnos¢ wypelniaja misje spotecz-
na, s3 organizacjami zaufania publicznego. Taki stan rzeczy upowaznia
klientéw urzedéw, aby funkcjonowaly one przy poszanowaniu zasad ety-
ki zawodowej'.. Poziom etyki w instytucjach publicznych jest wypadkowa
réznorodnych czynnikéw, ktdre najogélniej mozna podzieli¢ na zewnetrz-
ne i wewnetrzne. Janina Filek do czynnikéw zewnetrznych zalicza: poziom
gospodarczy, obowigzujacy system prawny i jego jakos¢, kulture polityczna,
obowiazujacy zestaw norm i obyczajow przyjetych w danym spoteczenstwie,
natomiast czynniki wewnetrzne obejmuja: misje instytucji, polityke we-
wnetrzng, kulture organizacyjng oraz poziom moralny urz¢dnikow".

W zarzadzaniu jednostka administracji publicznej mamy do czynienia
z rdznorodnoscig interesdw wielu grup spofecznych w wymianie dobr i ob-
cigzen. Z tego powodu realizacja celu moze by¢ bardzo zlozona. Dziatania
pracownikow administracji oceniane sg takze z etycznego punktu widzenia
w odniesieniu do sprawiedliwego badz niesprawiedliwego podzialu débr czy
nalozonych obcigzen.

Jednym z wielu czynnikéw wplywajacych na poziom etyki w instytucjach
publicznych jest obowigzujace w danym kraju prawo. Regulacje prawne wy-
znaczaja granice zachowan nie tylko obywatelom, ale takze urzedom i za-
trudnionych w nich pracownikom. Zle skonstruowane prawo, czeste zmia-
ny i nowelizacje tworza mozliwosci blednej wyktadni. Podejmowane przez

12 B. Suchodolski (2012). Kodeks etyczny jako narzedzie stuzgce do podnoszenia jakosci
ustug administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-
-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” nr 94, s. 155.

13 J. Filek (2004). Etyczne aspekty dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, Malopolska
Szkola Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow:
Malopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej, s. 37.
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urzednikow dzialania mogg $wiadomie lub nie$§wiadomie narusza¢ zasady
etyki. Nalezy si¢ zgodzi¢ z opinig J. Filek', ze najtrudniejszg sytuacja dla
urzednika jest postepowanie zgodnie z zapisem prawa, ktére juz w swej kon-
strukeji zdaje si¢ by¢ niezgodne z zasadami etyki w spolecznym odczuciu.
Praktyka wiele razy pokazala, ze prawo stanowione przez publiczne insty-
tucje naruszalo odpowiedzialnos¢ etyczng. Stad postulat, aby urzednicy nie
zapominali podczas wykonywania swoich obowigzkéw, ze obszar prawa nie
zawsze pokrywa si¢ z obszarem etyki. Nalezy dazy¢ to harmonijnego fadu,
w ktdrym prawo bedzie oparte na fundamentach etyki. Na zachowania etycz-
ne w jednostkach publicznych wptywa kultura polityczna.

Zdaniem Longina Pastusiaka kultura polityczna to ,,caloksztalt zachowan
i postaw 0sdb zajmujacych sie sprawowaniem mandatu politycznego pocho-
dzacego z wyboru lub nominacji™. Kazda jednostka administracji publicz-
nej w sposdb bezposredni lub posredni powigzana jest z polityka. Urzednicy
administracji, tzw. stuzba cywilna, lub pracownicy samorzadowi wykonuja
zadania wynikajace z polityki rzadu. Brak stabilnosci politycznej powoduje
spadek zaufania do instytucji panstwa, a tym samym do jednostek admini-
stracji publicznej. Spadek zaufania najlepiej uwidaczniajg zmiany dokonu-
jace si¢ w trakcie kolejnych wybordéw, kiedy to nastepuje rotacja na pozio-
mie kierownictwa wielu instytucji i urzedéw publicznych. Wsréd czynnikéw
zewnetrznych nalezy zwrdci¢ uwage na poziom moralny spoleczenstwa. To,
co w spoleczenstwie uchodzi za norme, wyznacza podstawe dla zachowan
w kazdej sferze dziatalnoéci cztowieka, w tym réwniez w administracji pu-
blicznej. Uksztaltowane w danym s$rodowisku normy moralne wyznaczaja
jego styl zycia, okreslany mianem etosu. Wazne jest, aby indywidualne za-
sady moralne silnie oddzialywaty na normy moralne srodowiska, ksztaltujac
pozytywny wizerunek osob decyzyjnych w administracji publiczne;j'.

Postawy etyczne pracownikéw administracji publicznej mozna ksztal-
towa¢ przy pomocy roznych metod i narzedzi. Budowanie etycznej ad-

14 ]. Filek, ibidem.

15 L. Pastusiak, (2002). Kultura polityczna. W: Moralnosé w dziataniach politykéw ostatnich
dziesigciu lat, Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Kultury i Srodkéw
Przekazu, Dzial Wydawnictw Kancelarii Senatu, Warszawa: Dzial Wydawniczy
Kancelarii Senatu, s. 11.

16 Sz. Ciuta (2006). Etyczna aspekty zarzgdzania w administracji publicznej, ,Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” nr 715, s. 134.
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ministracji publicznej moze opiera¢ sie na dwoch modelach': a) modelu
niesformalizowanym, w ktérym kiadzie si¢ nacisk na wieloletnie, diugofa-
lowe i wielostronne dzialania praktyczne ksztattujace zachowania etyczne,
b) modelu instytucjonalnym, preferujacym okreslenie standardéw 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. Sg na stale wpisane w co-
dzienng debate polityczna i spoteczng. Drugi model charakterystyczny jest
dla Wielkiej Brytanii czy Francji.

Jak twierdza Iwona Bogucka i Tomasz Pietrzykowski, w praktyce naj-
lepsze efekty w tworzeniu systemu etycznej administracji przynosi polacze-
nie tych dwéch modeli. Standardy etyczne w zyciu publicznym ksztaltuje
wiele czynnikéw, ktore skladaja si¢ na tzw. infrastrukture etyczng. Obej-
muje ona procesy, mechanizmy, uwarunkowania i instytucje motywujace
do podejmowania zachowan profesjonalnych i utrzymywania wysokich
standardéw postepowania badz tez wprowadzania regulacji zmierzajacych
do ograniczenia niepozadanych, nagannych zachowan w administracji
publicznej'®. Pojecie infrastruktury etycznej odnosi si¢ do wprowadzenia
winstytucjach administracji publicznej procedur zmierzajacych do wyelimi-
nowania klientelizmu, nepotyzmu czy tapdwkarstwa. Infrastrukture etyczng
w administracji publicznej tworzg zréznicowane instrumenty obejmujace':
a) sformutowanie i wdrazanie strategii dzialania w zakresie etyki oraz narze-
dzi monitorowania jej realizacji, b) opracowanie i przyjmowanie kodekséw
etycznych, regulaminéw pracy urzedu wraz z instrukcjami pozwalajacymi
na monitorowanie ich przestrzegania, c) wprowadzanie obiektywnych me-
tod i narzedzi zarzadzania kadrami na etapie rekrutacji i awansu pracowni-
kéw, d) szkolenia pracownikow, e) zatrudnianie doradcéw do spraw etycz-
nych, f) powolywanie specjalnych komdrek etycznych przeciwdziatajacych

7 1. Bogucka, T. Pietrzykowski (2012). Etyka w administracji publicznej, Warszawa:
LexisNexis, s. 112.

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

¥ M. Rydzewska-Wtlodarczyk (2014). Infrastruktura etyczna jako przedmiot kontroli
zarzgdczej w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
nr 833: Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 72, s. 162.
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korupcji. Infrastruktura etyczna obejmuje dzialania sprzyjajace ksztalto-
waniu etosu pracownika administracji publicznej poprzez tworzenie na
réznych szczeblach kodeksow etycznych. Przygotowaniu dokumentu po-
winien towarzyszy¢ szeroko zakrojony dialog/konsultacje z pracownikami
objetymi dzialaniem zasad kodeksu.

Michal Kulesza i Magdalena Niziotek® zwracaja takze uwage, ze w pro-
cesie sporzadzania dokumentéw, a takze na etapie ich obowigzywania wazne
jest tworzenie odpowiednich stanowisk dla doradcéw etycznych, ktorych za-
daniem jest udzielanie wsparcia pracownikom administracji publicznej w sy-
tuacjach zagrozen korupcyjnych.

O skutecznosci systemu przesadza struktura infrastruktury etycznej,
ktéra zdaniem Jerzego Hausnera® powinna skladac si¢ przede wszystkim z:
a) dziatan edukacyjno-szkoleniowych prowadzonych wsréd urzednikéw
promujacych pozytywne zachowania i postawy; b) odpowiednich warun-
kéw wykonywania stuzby (bezpieczenstwo zatrudnienia, system wynagra-
dzania, prawo do odmowy wykonania nielegalnych i nieetycznych dziatan);
c) wsparcia politycznego przejawiajacego sie w etycznym dzialaniu admini-
stracji (przywodztwo polityczne, bezposrednie moralne zachowanie polity-
kéw); d) zintegrowanych z systemem zarzadzania mechanizméw egzekucji
odpowiedzialnoéci i wspierania zachowan etycznych; e) dobrego, egzekwo-
walnego prawa regulujacego standardy zachowania. Regulacje karne po-
winny by¢ wspierane przez przepisy zapewniajace powszechny dostep do
informacji o dziataniu administracji, co zapewnia i zwigksza zakres kontroli
obywateli nad administracjg publiczna.

IT
Ramy prawne dotyczace zachowan etycznych w administracji publicznej
reguluja przepisy prawne wyznaczajace standardy zachowan stuzby cywilne;.
Odpowiednie zapisy okreslajace sposob obstugi klientéw, standardy zacho-
wan, procedury podejmowania decyzji mozna znalez¢ w prawie unijnym

i krajowym.

% M. Kulesza, M. Niziofek (red.) (2010). Etyka stuzby publicznej, Warszawa: Wolters
Kluwer, s. 133.

2! D.Dlugosz (2005). Kadry w administracji publicznej. W: ]. Hausner (red.), Administracja
publiczna, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 255-256.
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W krajach Unii Europejskiej zastosowanie znalazty réznego rodzaju formy
zachecania do zachowania etycznego - od modelu opartego na tzw. dziesie-
ciu przykazaniach po ,kodeks justynianski”. Ten drugi stanowi rozbudowany
kodeks etyczny, ktéry obwigzuje w wiekszosci panstw Unii Europejskiej. Na
szczeblu unijnym odwotanie do postaw etycznych wsréd pracownikéw ad-
ministracji publicznej znajdujemy w: Rekomendacjach Komitetu Ministréw
Rady Europy nr Rec. (2000) 10, Karcie Praw Podstawowych oraz Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji. Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Eu-
ropy nr Rec. (2000) 10 wraz ze wzorcowym kodeksem postepowania urzed-
nikow, ktory ma na celu okreslenie standardéw uczciwosci i odpowiedniego
zachowania urzednikéw, pomoc im w sprostaniu wyznaczonym standardom
oraz informowanie opinii publicznej o tym, jakiego postepowania nalezy
oczekiwa¢ od funkcjonariuszy publicznych®.

Wedtug zapisow 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 by-
cie wystuchanym, dostep do akt jego sprawy przy poszanowaniu interesow
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, uzyskanie uzasadnienia
decyzji administracyjnych oraz wyréwnanie szkéd spowodowanych dziafa-
niami administracji**.

Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA) zostal uchwalony
6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski. Zawiera on ogoélne zasady do-
bregoadministrowania, ktdre powinnyznalez¢ odzwierciedlenie wstosunkach
administracji z obywatelem. Zwraca si¢ w nim uwage na réwne traktowanie
kazdego obywatela w kontaktach z urzednikiem (zasada niedyskryminacji),
bezstronno$¢, niezaleznos¢ oraz obiektywizm przy podejmowaniu decyzji®.
Nacisk polozony jest takze na etyczny aspekt pracy pracownikéow admini-

2 ]J. Czaputowicz (red.) (2012). Etyka w stuzbie publicznej, Warszawa: Krajowa Szkota
Administracji Publicznej, s. 14.

% 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, Article 3.

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

% Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Parlament Europejski, http://www.ombudsman.
europa. eu/code/pdf/pl/code2005_pl.pdf#/page/1 (dostep: 19.11.2015).
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stracji, np. art. 11 i 12 wyraznie akcentujg zasady uczciwosci i uprzejmosci
w stosunku do obywatela. Zasady wywiedzione i okreslone w EKDA ogra-
niczajg tzw. luz decyzyjny, co ma prowadzi¢ do ograniczenia naduzyc*.

Etyczne postepowanie w administracji publicznej stanowi jedna z istot-
nych plaszczyzn zainteresowania organéw Unii Europejskiej. Przejawem
tego zainteresowania bylo w 2003 r. okreslenie przez Komisje Europejska
dziesieciu zasad antykorupcyjnych. Przyjete zasady postuluja opracowanie
krajowych strategii antykorupcyjnych, dostosowanie legislacji w zakresie
przepisow antykorupcyjnych do acquis communautaire, sprawne wdraza-
nie prawa antykorupcyjnego, wolny dostep do stuzby cywilnej, integralnos¢,
odpowiedzialno$¢ i przejrzystos¢ administracji publicznej, opracowanie
i monitorowanie realizacji kodekséw postepowania w sektorze publicznym,
przejrzyste zasady zglaszania nieprawidlowosci, antykorupcyjng kampanie
informacyjna, przejrzyste zasady finansowania partii politycznych oraz po-
parcie dla dziatan antykorupcyjnych w sektorze prywatnym®.

W Polsce standardy etyczne rangi ustrojowej zawarte zostaly w art. 153
Konstytucji RP, ktory stanowi: ,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelne-
go, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa,
w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”. Krag
adresatow tych przepisow jest ograniczony, obejmuje bowiem tylko czlon-
kéw korpusu stuzby cywilnej podlegtych bezposrednio Prezesowi Rady
Ministréw. Rozwiniecie przepisow konstytucyjnych nastagpito w ustawie
o sluzbie cywilnej, w ktdrej zawarto zasady dotyczace systemu wartosci,
norm, procedur i instytucji utworzonych dla pracownikéw korpusu stuz-
by cywilnej*. Ustawa o stuzbie cywilnej* to systemowa regulacja prawna,
gwarantujgca zbudowanie nowoczesnego, demokratycznego aparatu admi-
nistracyjnego, przygotowanego do prawidtowego realizowania zadan wy-
nikajacych z fundamentalnych reform ustrojowych. Prawo do dobrej ad-

% 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,1555.pdf (dostep: 19.11.2015).

¥ 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).

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

¥ Ustawa o stuzbie cywilnej dnia 21 listopada 2008 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 1559 ze zm.).


https://www.nik.gov.pl/plik/id,1555.pdf
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ministracji gwarantuja zapisy Kodeksu postepowania administracyjnego™.
Normatywnie ma on ograniczony zakres stosowania, gdyz odnosi si¢ do
tzw. ogdlnego postepowania administracyjnego.

Zdaniem I. Boguckiej i T. Pietrzykowskiego nie istnieja zadne przeciw-
wskazania, aby zawarte w nim reguly traktowa¢ jako model etycznego poste-
powania urzednikéw administracji publicznej jako catosci. Procedury admini-
stracyjne nie powinny jedynie porzadkowac i standaryzowac trybu i sposobu
wykonywania czynnosci stuzbowych. Przypisuje si¢ im wymiar etyczny, po-
niewaz reguluja newralgiczne kwestie dotyczace relacji miedzy obywatelem
a wladza. W my¢] postanowienn Kodeksu postepowania administracyjnego
urzednikéw obowigzuje dziatanie zgodne z prawem przy zachowaniu bez-
stronnosci, uprzejmosci, rzetelnosci i lojalnosci wobec drugiej strony*.

W 2002 r. Prezes Rady Ministrow podpisal pierwszy w Polsce Kodeks
Etyki Stuzby Cywilnej*. Byl to zbidr standardéw postgpowania o charakte-
rze komplementarnym, jakich powinni przestrzega¢ urzednicy i pracownicy
administracji publicznej. Natomiast w 2011 r. Prezes Rady Ministrow podpi-
sal zarzadzenie nr 70 w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad
stuzby cywilnej oraz zasad etyki w korpusie stuzby cywilnej*. Zarzadzenie
z 2011 r. w przeciwienstwie do Kodeksu Etyki z 2002 r. juz wyraznie odroz-
nifo zasady stuzby cywilnej od zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. W roz-
dziale 1 § 1 przywolanego zarzadzenia wymieniono zasady stuzby cywilnej,
ktérymi sa: 1) zasada legalizmu, praworzadnosci i poglebiania zaufania oby-
wateli do organéw administracji publicznej, 2) zasada ochrony praw czto-
wieka i obywatela, 3) zasada bezinteresownosci, 4) zasada jawnosci i przej-
rzystosci, 5) zasada dochowania tajemnicy ustawowo chronionej, 6) zasada
profesjonalizmu, 7) zasada odpowiedzialnosci za dziatanie lub zaniechanie
dzialania, 8) zasada racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi,
9) zasada otwartosci i konkurencyjnosci naboru.

% Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. (Dz.U. z 2017 .
poz. 1257 ze zm.).

31 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, op. cit., s. 127-128.

32 Zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie
ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, ,,Monitor Polski” 2002, nr 46, poz. 683.

% Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki
korpusu stuzby cywilnej, ,Monitor Polski” 2011, nr 93, poz. 953.
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Zgodnie z trescig § 13 zarzadzenia nr 70 do zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej naleza: zasada godnego zachowania, stuzby publicznej, lojalnosci,
neutralnosci politycznej, bezstronnosci i rzetelnosci. Zdefiniowanie i wpro-
wadzenie zasad obowigzujacych w administracji publicznej nalezy oceni¢
pozytywnie. Wyznaczaja one ramy oczekiwanych zachowan w okreslonych
sytuacjach. Skodyfikowane zasady nalezy postrzegac jako swego rodzaju ,,bu-
sol¢”, pomocng w okreslaniu kierunkéw wlasciwego postepowania w trud-
nych, niejednoznacznych etycznie sytuacjach. Taka ,busola” szczegolnie
potrzebna jest mtodym urzednikom, niemajacym jeszcze odpowiedniego
doswiadczenia w zakresie rozwigzywania pojawiajacych si¢ dylematéw, mo-
gacym mie¢ trudno$ci w wyborze wlasciwego sposobu postepowania w sytu-
acji konfliktu wartosci lub interesow, zwlaszcza jesli towarzysza temu naciski
ze strony zainteresowanych podmiotow?.

Powyzsze regulacje nie odnosily si¢ do pozostatych grup pracownikow
administracji publicznej, w tym pracownikéw samorzadu terytorialnego.
Z tego wzgledu za preferowane wzorce zachowania tej grupy urzednikow
nalezy uzna¢ wytyczne zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokal-
nego® (EKSL) oraz ustawie o pracownikach samorzadowych®. Zgodnie
z art. 6 § 2 EKSL ,,status pracownikéw samorzagdowych powinien umoz-
liwia¢ zatrudnienie pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, w oparciu
o kryterium umiejetnosci i kompetencji; w tym celu nalezy przewidzie¢
odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwo$¢ awansu za-
wodowego”. Do podstawowych obowiazkow urzednikéw samorzadowych
wynikajacych z ustawy o pracownikach samorzagdowych nalezg wykonywa-
nie zadan publicznych, dbatos¢ o srodki publiczne, przestrzeganie prawa,
zachowanie tajemnicy panstwowej i stuzbowej, zachowanie uprzejmosci
i zyczliwosci w kontaktach ze zwierzchnikami, podwladnymi, wspotpra-
cownikami oraz w kontaktach z obywatelami, a takze godne zachowanie
sie z w miejscu pracy i poza nim. Pracownicy samorzadowi nie posiadaja
powszechnie obowigzujacego kodeksu etyki.

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

% Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607).

3% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1260).
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Doprecyzowania zapiséw ustawowych oraz dostosowania ich do we-
wnetrznych uwarunkowan poszczegolnych szczebli administracji publicz-
nej dokonano w kodeksach etycznych przyjmowanych przez poszczegdlne
urzedy administracji samorzadowej. Niemal w kazdej jednostce samorzadu
terytorialnego obowigzuje kodeks etyki pracownika samorzadowego oraz
kodeks etyki radnego samorzadu terytorialnego. Kodeks etyczny pracow-
nika samorzadowego jest jednym z podstawowych instrumentéw stuzacych
harmonizacji wartosci, jakimi kieruja si¢ pracownicy administracji publicz-
nej z powszechnie uznanymi wartosciami i standardami etycznymi”. Stuzy
budowaniu efektywnej i przejrzystej administracji poprzez ksztaltowanie
wlasciwych relacji urzednikéw z obywatelami. Stanowi zbidr zasad i war-
toéci, ktérymi powinni kierowac si¢ urzednicy w trakcie wykonywania za-
dan stuzbowych oraz czynnosci administracyjnych. Jest to uporzadkowany
logicznie zbiér norm i zobowigzan wymaganych od czlonkéw organizacji,
ktorych celem jest tworzenie nowych norm, thumaczenie odstepstw od ety-
ki ogdlnej, zastgpowanie wlasnych etycznych odczug, lecz konkretyzowanie,
uszczegOtawianie norm etyki ogolnej do specyfiki danego zawodu®. Zapi-
sy kodeksu etycznego pracownika samorzadowego odnosza si¢ zazwyczaj
do nastgpujacych kwestii: a) definiowania grupy docelowej, b) obowiazkéw
urzednikéw wobec spoleczenstwa w zestawieniu z ich interesem prywatnym,
c) ujawnienia majatku urzednikow, d) ich zachowania w sytuacji powstania
konfliktu, e) wiadztwa administracyjnego wynikajacego z zajmowanej pozy-
cji, f) postepowania po zakonczeniu pracy w sektorze publicznym i restrykcji
zwigzanych z podejmowaniem okreslonych zaje¢, g) definiowania zachowan
i sposobdw, sytuacji lub postepowania naruszajacych kodeks, h) stosowania
sankcji w przypadku naruszenia zapisu kodeksu”.

Administracja publiczna nalezy do dziedziny Zycia o wysokim zaufaniu
spolecznym. Decyzje podejmowane przez urzednikéw administracji s waz-
nym elementem zycia poszczegdlnych ludzi. Maja one duzy wplyw na relacje
interpersonalne. Zawo6d urzednika administracji publicznej nalezy do tych
zawodow, ktdre potrzebuja uregulowania w postaci zbioru zasad etycznych.
Taki zbidr zasad umozliwia urzednikowi wypelnianie swego zadania.

% M. Kulesza, M. Niziolek (red.), op. cit., s. 134.
3 B. Suchodolski, op. cit., s. 159.
% M. Kulesza, M. Niziotek (red.), op. cit., s. 134-135.
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III

Podstawa demokracji jest osoba wraz z jej strukturalng zdolnoscig do
uczestnictwa w sprawowaniu wiadzy. Czlowiek - obywatel — pracownik, np.
urzednik, jako osoba spelnia si¢ poprzez dobro moralne. Wyrazaja to dwie
fundamentalne zasady demokracji: zasada sprawiedliwosci i solidarnosci.
Demokracja oznacza wiec réwno$¢ szans. Do zbudowania spoleczenstwa,
organizacji zycia spofecznego i rozwigzywania skomplikowanych probleméw
i konfliktéw spolecznych konieczny jest dialog (lac. dialogos) - czyli rézna
mowa wielu podmiotéw, poprzez ktorg realizuje si¢ ich spotkanie. Dlatego
warunkiem sensownosci dialogu jest przekonanie, ze o jego wyniku decyduja
argumenty stron dialogu®. Konsekwencja dialogu jest prawidtowe uksztat-
towanie wspdlnoty. Dlatego jest on jedng z podstaw demokracji. Uczestni-
cy dialogu zmierzaja do nadania strukturze spolecznej ksztattu i charakteru
wybranego przez nich samych. Dzieki dialogowi osoba rozpoznaje w dobru
wspolnoty swoje wlasne dobro. Nie wolno dialogu ogranicza¢ wylacznie do
poszukiwania optymalnych rozwigzan. Demokracja daje szanse¢ uczestnictwa
w budowaniu takiej spofecznosci, ktdra sami budowniczowie uznajg za swo-
ja. Podstawg dialogu jest prawda o dobru czlowieka, ktorg si¢ usiluje ,,dialo-
gicznie” przelozy¢ na prawo pozytywne stanowiace zespot sprawiedliwych
zasad Zycia spolecznego.

Dopelnieniem rozwigzan systemowych jest idea demokratycznego pan-
stwa prawnego. Obok zasadniczych regul demokracji zawiera ona istotne
postulaty, w réznym stopniu rozbudowane i wdrazane, dotyczace koncepcji
funkcjonowania politycznie zorganizowanej wspélnoty (w postaci panstwa)
o szczegdlnym zbalansowaniu relacji migdzy prawem a wiadza, a takze po-
szczegolnymi aspektami wiadzy (od suwerennej, politycznej kompetencji
dokonywania wyboréw, strategii dzialania, rzadzenia do zarzadzania spra-
wami wspolnoty). Panstwo prawa jest jednym z konstytutywnych pojec
wspolczesnej rzeczywistosci politycznej i prawnej; nie tylko przedstawia te
rzeczywisto$¢, ale réwniez ja tworzy. Okresla normatywny i instytucjonalny
wymiar politycznej organizacji spoleczenstwa, nie tylko na poziomie pan-
stwa. Ma szczegélne znaczenie i odnosi si¢ do tych form organizacyjnych,

“ Por. A. Szostek MIC (1995). Prawda a zasada pluralizmu w dialogu spotecznym i or-
ganizacji panistwa. W: idem, Wokot godnosci, prawdy i milosci. Rozwazania etyczne,
Lublin: Rada Wydawnictw KUL, s. 288-304.
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ktore s3 okreslane mianem demokratycznych. Nie przypadkowo wyrdz-
nia si¢ kategorie demokratycznego panstwa prawnego, bo samo okrelenie
»panstwo prawa’ moze by¢ réwniez stosowane w odniesieniu do innych
systeméw. Organizacja wladzy wykonawczej, administracyjnej, dzialania
polegajace na podejmowaniu decyzji skfadajacych sie na proces biezacego
zarzadu panstwem mogg by¢ faczone z modelem panstwa prawa, ale prze-
waznie odnoszg si¢ do niego w waskim zakresie normatywnych ram procesu
rzadzenia. ,Jezeli ten zwigzek jest $cisly, jezeli administrowanie odbywa sie
istotnie w ramach prawa, jestesmy wowczas — pisze Piotr Winczorek - bliscy
wspolczesnej konstrukeji «panstwa prawa»”*!. Brak jest natomiast wyraz-
nego i bezposredniego zwiazku problematyki panstwa prawa z podzialem
kompetencji w zakresie realizacji zadan administracyjnych miedzy organy
rzadowe i samorzadowe, a moéwigc szerzej, z postulatem realizacji zasady
pomocniczosci.

W aktualnym stanie prawnym zasad¢ demokratycznego panstwa prawne-
go wyraza art. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady spra-
wiedliwosci spolecznej”. Wprowadzony zwrot, Ze jest to ,,panstwo prawne
urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci spolecznej’, nie tylko nawigzuje
do koncepgji ,,socjalnego panstwa prawnego’, ale pozwala na interpretacje
przepisow prawa i dziatan wladzy przez pryzmat wymagan sprawiedliwosci
spolecznej*.

Podkredli¢ nalezy, Ze tak rozumiane panstwo prawa jest czyms wiecej niz
tylko zbiorem przepiséw i procedur. Jest bowiem zbudowane na konkretnej
koncepgiji filozofii politycznej, ktdra zawiera immanentnie istotne wartosci.
Jak stusznie zauwazyl Bernhard Sutor: ,Nalezy w zwiazku z tym przestrzec
przed lekcewazeniem formalnych regul. S3 one czyms wigcej niz zewnetrz-
ng forma. Sa wyrazem wartosci, jakie stanowig wolno$¢ i prawo. Polityczna
praktyka, ktdra z nich korzysta, cho¢ wymaga wiele cierpliwosci, ma wigksza
szans¢ znalezienia lepszych merytorycznie rozwigzan niz autorytarny rzad
mniej zwigzany prawem i regutami”®.

4 P, Winczorek (1997). Wstep do nauki o patistwie, Warszawa: ,,Liber’, s. 153.

# Por. L. Garlicki (2006). Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa: ,,Liber”,
s. 63.

# B. Sutor, Etyka polityczna (1994). Thum. ks. A. Marcol, Warszawa: ,,Kontrast’, s. 200.
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Podsumowanie

Administrowanie nie jest dzialalnoscig moralnie neutralng, co oznacza,
ze jej podejmowanie i prowadzenie taczy sie nie tylko z decyzjami natury
organizacyjno-prawnej, lecz takze wyborami etycznymi. Podczas admini-
strowania podejmuje si¢ wielokrotnie dziatania - decyzje bedace w konflik-
cie z wieloma sferami dzialalnosci spolecznej. W administrowaniu, tak jak
w kazdej dziedzinie zZycia zbiorowego, w celu rozwigzania problemu pojawia
si¢ sktonnos¢ do sugerowania lub narzucania jednostce okreslonych wybo-
réw w sytuacjach konfliktowych przez uscislanie warunkéw obowigzywania
norm oraz dokonywanie ich hierarchizacji, tzn. okreslonym obowigzkom
wyznacza sie stale pierwszenstwo przed innymi. Natomiast aby z gory usunac¢
pewnego rodzaju konflikty, formuluje si¢ zakazy jednoczesnego wystepowa-
nia w dwoch okreslonych rolach.

Podstawowym celem funkcjonowania podmiotéw administracji publicz-
nej jest dzialanie na rzecz dobra publicznego. Zasady dotyczace budowy apa-
ratu administracji publicznej, tres¢ i formy jego dziatania, relacje na plasz-
czyznie urzednik-obywatel decyduja o poziomie zaufania do administracji
i panistwa. O sprawnosci i skutecznosci administracji publicznej decyduje nie
tylko liczba podejmowanych decyzji, ale réwniez zasady wspoétdziatania i po-
szanowania norm moralnych. Ksztaltowanie sfery etycznej w administracji
jest procesem dlugotrwatym i ztozonym. Wymaga nie tylko wdrazania sto-
sowych regulacji prawnych wyznaczajacych standardy, ale przede wszystkim
ksztaltowania pozadanych postaw i zachowan wsréd urzednikow.

Jednym z narzedzi wspomagajacych proces ksztaltowania infrastruk-
tury etycznej sa kodeksy etyczne. Przyczyniajg si¢ one do eliminowania
nieetycznych, nagannych zachowan, a czgsto nawet przestepstw, bedacych
skutkiem braku odpowiedniej wiedzy i swiadomo$ci skutkéw swojego za-
chowania. Wprowadzenia kodeksu etycznego w jednostce administracji
publicznej nie mozna jednak traktowac jako celu samego w sobie. Powinien
on stanowi¢ drogowskaz wyznaczajacy kierunek dzialania nie tylko po-
szczegolnych pracownikow, ale calej organizacji jako calosci, w tym takze
kierownictwa jednostki. Podstawowg funkcja administracji jest stuzba pu-
bliczna wykonywana dla obywateli Rzeczypospolitej Polskiej*. Sprostanie

# Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej, Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 114 z dnia
11 pazdziernika 2002 (,,Monitor Polski” z 2002 r. nr 46, poz. 683), § 1, www.infoobywatel.
gov.pl/ap/9_2/Kodeks_EtykiSC/ (dostep: 27.10.2004).
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temu zadaniu w sposob sprawny, zgodnie z potrzebami spoteczenstwa
i oczekiwang przez niego wysoka jakoscig pracy wymaga wdrozenia i prze-
strzegania w administracji zasad etycznych.

Podkregli¢ nalezy, ze w przypadku administracji publicznej etyka za-
wodowa nie powinna ograniczaé si¢ jedynie do podniesienia poziomu
merytorycznego pracy. Powinna odwotywac si¢ do pojecia interesu pu-
blicznego oraz troski o wspolne dobro obywateli. Administracja nie zosta-
ta powolana dla samej siebie, a jej partykularne interesy nie powinny by¢
najwazniejszym jej celem. Gtéwnym zadaniem panstwa jest troska o dobro
i stuzba na rzecz swoich obywateli. Humanistyczna perspektywa dzialania
administracji powinna zatem wptywacé na wrazliwos¢ spoteczna politykow
i urzednikow®.
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