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Stowo wstepne

Centrum Etyki Biznesu organizuje doroczne konferencje po§wiecone
etyce zycia gospodarczego. W 2006 roku postanowiono podja¢ problema-
tyke etosu i infrastruktury etycznej administracji publicznej. Uczynio-
no tak z dwu waznych powodéw. Przede wszystkim dziatalno§é admi-
nistracji publicznej stanowi istotny kontekst dzialalno$ci gospodarczej.
To przeciez od decyzji podejmowanych przez administracje zalezy wie-
le — coraz powszechniej uwaza sie, ze zbyt wiele — przyzwolen i zaka-
z6w zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji gospodarczych. I to mi-
mo obowigzywania ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Etyka
administracyjna nie powinna ograniczac sie jedynie do norm wskazywa-
nych przez etyke prawniczg, na co wskazuje Roman Tokarczyk, piszac:
,Nazwa »etyka urzednicza« w literaturze naukowej oznacza trzy grupy
zjawisk spotecznych wystepujacych oddzielnie albo w okreslonych polg-
czeniach: zespoly norm etycznych regulujagcych moralno§é urzednikéw,
odrebng dyscypline naukowa, przedmiot edukacji urzedniczej. (...) Owe
trojakie pojmowanie sensu etyki urzedniczej czesto jednak, bardziej lub
mniej, zatraca swojg oryginalno$é¢ z powodu jej powigzan z innymi uje-
ciami etyki. NajczeSciej etyka urzednicza powigzana jest z etykg prawni-
czg, etyka administracji publicznej, etyka stuzby cywilnej, etyka parla-
mentarng, etykg obywatelska, etyka polityczng, etykg zycia publicznego,
etyka lobbingu, a nawet i etyka biznesu!”.

Po drugie, na znaczeniu zyskuje przekonanie, ze administracja pub-
liczna powinna w wiekszym stopniu wzorowac sie na zarzadzaniu dzia-
talnoscig gospodarcza, tj. zarzadzaniu przedsiebiorstwami, anizeli by¢
jeszcze jedng instytucjag formalnoprawng. Ta zmiana podej$cia sklania
do wiekszego niz dotychczas siegania do doSwiadczen teorii i prakty-

I R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 257.
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ki zarzadzania oraz dorobku etyki biznesu jako dobrze juz opracowa-
nego — teoretycznie i praktycznie — korpusu wiedzy dotyczacej standar-
déw etycznych zorganizowanej dzialalnosci prowadzonej przez firmy.
Pamietaé przy tym warto, ze »firma« to po wlosku »podpis«, a wiec na-
zwisko, za§ gdy kogo pytamy o nazwisko, to pytanie brzmi: »Pani/ Pana
godno§é?«. Wedel, Bata, Ford, Blikle i wiele innych nazw(isk) firm §wiad-
czy nie tylko o wlaScicielstwie, ale takze o godnoéci. Godnosé, jak podaja
stowniki etyczne, to ,nieredukowalna, niestopniowana oraz zaslugujgca
na szacunek wlasny i innych ludzi wlasciwosé¢ przystugujaca kazdemu
bez wyjatku czlowiekowi z racji bycia czlowiekiem, wartos¢ cztowieka ja-
ko takiego, (to) czlowieczenstwo2.

Majgc na uwadze te wlasnie wzgledy, nasza Uczelnia, tez przeciez
odwolujgca sie do godnosci swego Patrona, zaprosita badaczy i prakty-
kéw zainteresowanych etycznym wymiarem dzialalno$ci administracyj-
nej do debaty na tematy zwigzane z aktualnymi problemami polskiej ad-
ministracji. Pragniemy ponadto zywi¢ nadzieje, iz zmniejszy sie zakres
zasadnoSci okreslania styku administracji i biznesu jako zwigzkéw nie-
bezpiecznych3. Dobra administracja i dobry biznes we wspoéldzialaniu
moga przyczyni¢ sie znaczgco do podniesienia poziomu etycznoSci, ko-
rzystajgc z europejskich wzoréw dostarczanych przez Zasady Nolana*
oraz Kodeks Jacoba Sédermana?®.

Oddawana do rgk Czytelnikéw ksigzka stanowi poklosie konferencji
oraz zachete do kontynuowania dyskursu oraz do wyciggania praktycz-
nych wnioskéw zmierzajacych do wzbogacenia etycznej substancji orga-
nizacji administracyjnych.

Waojciech Gasparski
Prorektor WSPiZ im. L. KoZminskiego ds. badan
Dyrektor Centrum Etyki Biznesu

2 S. Jedynak (red.), Maty stownik etyczny, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz
1994, s. 79.

3 W. Gasparski, Miedzy ustami a brzegiem pucharu: etyczne aspekty styku admini-
stracji i biznesu [w:] A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm
w administracji publicznej, Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, Biaty-
stok 2004, s. 211-223.

4 Siedem zasad zycia publicznego opracowanych przez brytyjskg Komisje ds. regut
obowigzujacych w sektorze publicznym, ktorej przewodniczyl lord Nolan; zasady te
ogloszono w pazdzierniku 1994 r.

5 Europejski Kodeks Dobrej Administracji uchwalony 6 wrzeénia 2001 r. przez Par-
lament Europejski opracowany zostal przez Jacoba Sédermana, Ombudsmana Unii
Europejskiej, weze$niej Rzecznika Praw Obywatelskich Finlandii.



Wprowadzenie

Etos zawodowy, czyli suma norm i warto$ci oddajacych specyfike danej
profesji, w przypadku urzednika administracji publicznej, a wiec przed-
stawiciela instytucji panstwa, staje sie czym§ wyjgtkowym i przez to nie-
zmiernie interesujgcym. Ksztaltowanie tego etosu znajduje oparcie w tra-
dycjach instytucji panstwowej, wysokim poziomie akceptacji spolecznej
i- co za tym idzie — wysokiej samoocenie, ktorej moze towarzyszy¢ istot-
ne przeSwiadczenie, iz podejmowane przez urzednika w miejscu pracy
dziatania nie tylko pozwalajg na zaspokojenie potrzeb bytowych, ale sg
waznag plaszczyzng samorealizacji.

Ten zespoél zagadnien stal sie inspiracjg dla zorganizowania dorocznej
konferencji Centrum Etyki Biznesu WSPiZ im. L. Kozminskiego i Insty-
tutu Filozofii i Socjologii PAN w grudniu 2006 roku w Warszawie. Udzial
w konferencji wzieli naukowcy zajmujacy sie problematyksg etyki zawo-
dowej oraz praktycy dziatalno$ci administracyjne;j.

Etos pracy urzednika moze by¢ ujety jako wypadkowa procesu wpro-
wadzania infrastruktury etycznej w organach administracji centralnej
i terytorialnej. Oczywiste jest, ze na etyczny wymiar funkcjonowania in-
stytucji publicznej wplywajg zar6wno czynniki zewnetrzne, stan gospo-
darki panstwa, dzialania polityczne, jako$é stanowionego prawa, zesp6l
norm i warto§ci funkcjonujacych w spoteczenstwie, jak i — duzo istotniej-
sze — czynniki wewnetrzne. Zaliczymy do nich: okreslenie misji instytu-
¢ji, zainicjowanie i prowadzenie odpowiedniej w stosunku do misji poli-
tyki wewnetrznej, wypracowanie odpowiedniej kultury organizacyjnej,
respektujacej wartoSci istotne dla pracy danej instytucji, a zebrane np.
w kodeksie etycznym, oraz postawy moralne urzednikéw.
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Niniejsza publikacja przybliza nas do identyfikacji aktualnego stanu
rzeczy w funkcjonowaniu etosu pracy urzednika. Zarysowuje warunki,
ktérych spelnienie umozliwi tworzenie i modelowanie tego etosu. Pod-
daje analizie spos6b wcielania w zycie infrastruktury etycznej, np. przez
programy spoleczne upowszechniajace wysokie standardy pracy. Warto
w tym miejscu postawié pytanie: czy promowane dzialania o charakte-
rze instytucjonalnym, do jakich zaliczy¢ mozna wprowadzanie kodek-
sow etycznych, szkolenia itp. sg w stanie doprowadzi¢ do pozadanego
rezultatu — stworzenia klimatu wzajemnego szacunku, poczucia wiezi
i powinnosci?

Kolejny wazny problem to promocja infrastruktury etycznej, zwlasz-
cza w dzialaniach kadry zarzadzajacej. Promocja ta powinna polegac
na budowaniu powszechnego przekonania, ze standardy etyczne sg
istotnym punktem wyjscia do wszelakich dalszych dziatan. Ujete w ko-
deksie etycznym nie tylko wskazujg misje instytucji i pozwalajg sie z nig,
utozsamic, ale tez odzwierciedlaja kulture pracy oraz stwarzaja podsta-
wy do kultywowania okreslonych wartosci i postaw. Przyjecie wlasciwe-
go sposobu zarzadzania wydaje sie z kolei istotne w kontekscie modelo-
wania etosu pracy. Jego efektem moze by¢ wytworzenie trwalych wiezi
zespolowych oraz zwiekszenie szacunku dla wykonywanych czynnoésci.
Niezaleznie od pelnionych funkcji, pracownik realizuje tkwigcy w nim
potencjal intelektualny, wolitywny i emocjonalny. Przeklada sie to bez-
posérednio na jako§é pracy i jako§¢ funkcjonowania calej instytucji.

W ksigzce, ktorg oddajemy w Panstwa rece, wyrézniono dwa typy za-
gadnien. W czesci pierwszej zebrano artykuly zawierajgce ogdlne rozwa-
zania na temat etycznych podstaw pracy urzednika. Cze§é druga ma wy-
miar bardziej szczegbélowy — wskazuje na praktyczne aspekty wdrazania
standardéw etycznych. Mamy nadzieje, ze ten zbiér stanie sie interesu-
jacym wkladem w dyskusje o etycznym wymiarze funkcjonowania admi-
nistracji publicznej.

Dariusz Bagk
Centrum Etyki Biznesu
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JANINA FILEK

Akademia Ekonomiczna w Krakowie

CO TO JEST DOBRA ADMINISTRACJAY

O rzqdow ksztalty glupcy niech sie sporzq,
Kto ma racje,

Najlepszy ten,

Kto najlepszqg ma administracje.
Alexander Pope (1688-1744)

Zamiast wstepu
Sytuacja etyki we wspétczesnym Swiecie
Wraz z upadkiem znaczenia idei obowiazku? w epoce zdominowanej przez
indywidualizm czlowiek znalazt sie w sferze poza imperatywem. ,,Kiedy
indywidualizm wygrywa i postepuje, obowigzek w osobliwy sposob stab-
nie i wiednie w zderzeniu z »lepiej zyé«"3.

O wspblczesnej etyce mozna powiedzieé, ze jest minimalistyczna lub
,bezbolesna”.

I Tytul tego artykulu ma w pewnym kontekécie charakter prowokacyjny. Jego pro-
wokacyjnos¢ ujawnia sie, kiedy odwolamy sie do otaczajacej nas rzeczywistoéci i zada-
my pytanie: czy polska administracja jest dobra? Odczucie stopnia prowokacji zalezy
wtedy od oceny jakoSci tej administracji. Przy bardzo krytycznej ocenie naszej stuzby
publicznej pytanie o dobrg administracje moze okazac¢ sie wyjatkowo prowokacyjne.
Owa prowokacyjno$¢ niknie jednak w §wietle rozwazan filozoficznych.

2 Jak zauwaza G. Lipovetsky: ,,Demokracje przesunely sie w sfere poza obowiagzkiem,
tworza sie nie »bez czci i wiary«, lecz zgodnie ze slaba i minimalna etyka, »bez powin-
noéci ani sankcji«” (idem, Le crépuscule du devoir, Galimard, Paris 1992, s. 14).

3 J. Russ, Wspdlczesna mysl etyczna, Instytut Wydawniczy PAX, Warszawa 2006,
s. 122.
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Sytuacja etyk zawodowych we wspétczesnym Swiecie

Etyki zawodowe sg jedynie parawanem ukrywajacym demoralizacje grup
zawodowych.

Etyka stata sie pokarmem dla mediow, za§ powstajgce etyki zawo-
dowe nie tylko ukrywajg kryzys moralnosci, ale sluzg jako ,,wymowka”
i usprawiedliwienie grup zawodowych, ktéorym pozostala czes¢ spote-
czenstwa zarzuca demoralizacje.

Jesli zatem etyka urzednicza nie ma by¢ pustym frazesem czy zwykla
wymoéwka, nalezy odpowiedzie¢ na kluczowe dla tej etyki pytanie: co to
jest dobra administracja?

|stota pytania

W pytaniu o dobrg administracje chodzi zaréwno o problem teoretyczny,
jakiproblem natury praktycznej. Niedoskonalo$¢ administracji ,,w prak-
tyce” nie pozostaje bez zwigzku z niezadowalajacym — w jakim§ sensie
przynajmniej — stanem teorii administracji. I choé¢ nie mozna obwiniaé
wylacznie teorii za zle funkcjonowanie praktyki, to przeciez jej niedomo-
gi czy swoiste dla teorii niedopowiedzenia muszg wplywaé niekorzystnie
na sfere praktyczna. Rozwazania teoretyczne, przyblizajgce do uchwyce-
nia fenomenu dobrej administracji, pozwolg takze na zidentyfikowanie
niewla$ciwych praktyk administracyjnych.

Zazwyczaj przy probach okreslenia, czym jest administracja, ujawnia
sie sktonno§¢ wyjaéniania istoty administracji przez wigzanie jej z hi-
storycznie pelnionymi funkcjami lub warto$ciami, ktére jg konstatuja.
Problem jednak w tym, ze nie ma powszechnej zgody co do funkgji, jakie
powinna pelni¢ administracja oraz co do wartosci, do ktérych powinna
sie odwolywac.

W perspektywie teoretycznej pytanie o dobrg administracje wydaje
sie calkowicie uzasadnione, a nawet, na kanwie rozwazan Arystotelesa,
absolutnie wskazane. Cho¢ daleko stad do praktyki, nie sposéb nie zgo-
dzié sie z twierdzeniem, ze bez dobrej latarni trudno wptynaé do portu
przy wzburzonym morzu.

Arystotelesowska koncepcja celow

Prawdziwej przyczyny albo wyjadnienia rzeczy — jak zauwaza F.M. Corn-
ford, znawca Arystotelesa — nalezy poszukiwac¢ nie w poczatkach danej
rzeczy, ale w jej celu.

Zatem je§li mamy sie zastanowi¢ nad problemem dobrej administra-
¢ji, nalezy najpierw — jak uczyl Arystoteles — zastanowic sie nad tym, co
jest jej celem (w naszym przypadku - co jest celem administracji), ponie-
waz w najbardziej ogélnym zamysle tego filozofa dobro zostaje utozsa-
mione z celem, do ktérego sie zdaza, a dobro najwyzsze z celem wszelkie-
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go dazenia. ,,Wszelka sztuka i wszelkie badania, a podobnie tez wszelkie
zaréwno dziatanie, jak i postanowienie — zauwaza Arystoteles — zdajg sie
zdazac do jakiego$§ dobra i dlatego trafnie okre§lono dobro jako cel wszel-
kiego dgzenia”4. Trzeba nam zatem w analizie nad administracjg odkry¢
cel, do ktorego ,,zdgza” administracja.

Zanim sie nad tym zastanowimy, warto, idac tropem Arystotelesa,
przyjac, ze ,jesli tedy dziatanie ma jaki$ cel, ktorego pragniemy dla nie-
go samego i ze wzgledu na ktory pragniemy tez wszystkich innych rze-
czy, jesli wiec nie wszystko jest przedmiotem naszego dgzenia ze wzgledu
na co$ innego (w tym bowiem wypadku rzeczy sztyby w nieskonczonos$é
i pragnienie nasze staloby sie préznym i daremnym), to oczywista, ze ta-
ki cel jest chyba dobrem samym przez sie i dobrem najwyzszym”®. ,Kaz-
da umiejetnosé czy zdolnosc (dynamis) posiada jakis$ cel, a jest nim do-
bro”¢.

Niektorzy etycy maja jednak watpliwosc, czy sklonnosé czlowie-
ka do zla, jakkolwiek byloby ono rozumiane, nie dyskwalifikuje cza-
sem glownego zalozenia Arystotelesowskiej etyki, przyjmujacego, ze to,
do czego sie wyraznie dgzy, nalezy uznaé¢ za dobro. Sile tej watpliwo-
§ci znacznie ostabia Arystotelesowskie zalozenie o przewadze dobra pan-
stwa nad dobrem indywidualnym, ,,nie ma bowiem - jak sgdzi Arystote-
les — zadnej umiejetnosci ani zdolno$ci (ma sie rozumieé, ze w kontekscie
spotecznym, JF) zorientowanej na zto””".

Dziedzing, ktora najlepiej opisuje owo najwyzsze dobro w opinii Ary-
stotelesa, jest polityka. Wedle Giovanniego Realego pojecie to ma u Ary-
stotelesa dwa znaczenia — pierwsze ogélne (szerokie): ,,polityka to ina-
czej nauka praktyczna, majgca na oku postepowanie ludzi, a takze cel,
jaki przez to postepowanie ludzie cheg osiggnaé, i to zar6wno jako indy-
widua, jak i jako czgstki tworzgce spoteczno$é, zwlaszeza spotecznosé po-
lityczng 8. Na okreslenie tej nauki Arystoteles uzywa pojecia ,,filozofia
spraw ludzkich”. Nastepnie dzieli tak zrozumiang polityke na etyke
oraz polityke w wezszym sensie: jako teorie panstwa. W tym rozu-
mieniu polityka to inaczej nauka o panstwie, ,,ona bowiem orzeka, ktore
nauki nalezy w panstwie uprawiac i ktérych kto ma sie uczyé, i w jakiej
mierze, poniewaz pod nig podpadajg te wlasnie umiejetnosci, ktore naj-
bardziej cenimy, jak sztuka dowodzenia, sztuka gospodarowania i reto-
ryka”®,

¢ Arystoteles, Etyka nikomachejska [EN], 1094a [w:] Arystoteles, Dziela wszystkie,
t. 5, WN PWN, Warszawa 1996.

5 Ibidem.

6 Arystoteles, Etyka wielka [EW] 1182a [w:] Arystoteles, Dziela wszystkie, t. 5, WN PWN,
Warszawa 1996.

" Ibidem.

8 G. Reale, Historia filozofii starozytnej, Wydawnictwa KUL, Lublin 1996, t. II, s. 475.

9 Arystoteles, EN, 1094b.
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Niezwykle istotng kwestia w przypadku obu wymienianych przez
Arystotelesa nauk (tj. etyki i polityki), sktadajacych sie na polityke w sze-
rokim znaczeniu, jest nie tylko to, iz sg one naukami praktycznymi, ale
takze fakt, ze sg ze sobag SciSle zespolone. W pierwszym okresie tworczo-
§ci Arystotelesa polityka jako nauka o panstwie zdaje sie mie¢ przewa-
ge. ,,Je§li bowiem nawet to samo jest najwyzszym dobrem i dla jednost-
ki, i dla panstwa, to jednak dobro panstwa zdaje sie czym§ wiekszym
i doskonalszym, zaréwno, gdy idzie o osiggniecie, jak tez o zachowanie
go; i dla jednostki bowiem milg jest rzeczg dopiecie celu, ale piekniejsza
i bardziej boskg dla narodu i dla panstwa”!. Jednakze — jak zauwazajg
niektorzy historycy — w pdzniejszym okresie relacja miedzy panstwem
a jednostka (a tym samym miedzy polityka a etykg) ulega odwrdceniu
tak ,jak gdyby panstwo pelnito tylko zwyklg funkcje pomocniczg w sto-
sunku do zycia moralnego jednostek, dostarczajac elementu przymusu,
aby pragnienia czlowieka podporzadkowaé jego rozumowi”!L.

Na poziomie rozwazan prowadzonych w tym tekScie nie ma znacze-
nia, ktoéra z nauk zdaje sie istotniejsza'?, a ktora jest jedynie srodkiem
do realizacji celu drugiej, bowiem wart podkreslenia jest fakt, ze obie
sg ze sobg SciSle zwigzane, zatem nie mozna ,uprawiac polityki” (w ja-
kimkolwiek znaczeniu tego pojecia) bez etyki. Etyka (jako dziedzina
praktyczna) jest bowiem istotnym elementem funkcjonowania kazdego
spoteczenstwa i bez niej nie mozna w zadnej dziedzinie uzyskaé zado-
walajgcych to spoleczenstwo wynikéw. Z jednej strony mozna by rzec,
ze jest to dzisiaj teza trywialna, poniewaz w ostatnim okresie mowi sie
coraz czesciej o roli etyki w harmonijnym rozwoju spoleczenistwa, z dru-
giej jednak strony, gdyby byla ona az tak trywialna, to dlaczego przez
stulecia etycy musieli walczyc¢ o jej zaakceptowanie? Aby uwolnié te teze
od zarzutu o trywialno$é, wystarczy przesledzié zmagania tych wszyst-
kich, ktorzy rozumiejgc jej znaczenie, starali sie jg uczyni¢ elementem
powszechnej §wiadomoSci. Po drugie, przestaje ona by¢ juz tak trywial-
na, jesli zechcemy jej nadaé walor praktycznej zasady wyznaczajgcej spo-
sob funkcjonowania wspolczesnej administracji publicznej lub jesli ze-
chcemy wedle zasad etycznych uksztaltowac dzialalno§é gospodarcza.

Powréémy jednak jeszcze na chwile do celu, ktory Arystoteles uznaje
za dobro najwyzsze. Nie ma watpliwoSci, ze tym dobrem jest eudajmonia,
to znaczy, w upraszczajacym tlumaczeniu, szcze$cie. Zatem przedmio-
tem nauki o panstwie jest szczeScie'. ,,Zaréwno bowiem niewyksztaltco-
ny ogol, jak i ludzie o wyzszej kulturze upatrujg dobro w szczeSciu, przy
czym sadza, ze by¢ szczesliwym to to samo, co dobrze zyé i dobrze sie

10 Thidem.

1 W. D. Ross, Aristotle, London 1923, s. 280.

12 G. Reale uwaza, iz idea polis pozostala dla Stagiryty w zasadzie horyzontem obej-
mujgcym wartosci pojedynczego czltowieka, zatem od sposobu funkcjonowania polis,
czytaj polityki, a tym samym takze od administracji, zalezy to, jaki bedzie czlowiek.

13 Arystoteles, EN, 1995a.
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miec¢”, jednakze na pytanie, czym jest szczeScie, odpowiedzi sg rozbiez-
ne i niewyksztalcony ogdét okresla je inaczej anizeli medrcy”!“.

Jak zauwaza Arystoteles, ludzie r6znia sie co do tego, co nalezy rozu-
mieé pod pojeciem szczesScia. Wielu uwaza, ze szczeScie polega na przyjem-
noSci i doznawaniu rozkoszy, cho¢ zycie oddane przyjemnosciom upodab-
nia nas do niewolnikow (pozostajemy bowiem we wladzy przyjemnosci).
Inni utozsamiajg szczescie z zaszczytami, jednak nie mogg one by¢ poszu-
kiwanym dobrem, poniewaz ,,sg czyms§ zewnetrznym”!® (podczas kiedy do-
bro jest tym efektem naszych staran, ktéry pozostaje niezalezny od tego,
co zewnetrzne). Inni z kolei utozsamiajg szczescie z bogactwem, ale ,,zycie
uplywajace na zdobywaniu majatku jest poniekad zyciem pod przymusem,
a bogactwo oczywiscie nie jest dobrem, ktorego szukamy; wszak jest ono
czyms$ pozytecznym i jest srodkiem do celu”?.

Dobro cztowieka polega — jak sadzi Arystoteles — wylacznie na szcze-
golnie dobrym wykonywaniu specyficznej dlan funkgeji, to znaczy
takiej, ktorg on tylko potrafi spelni¢, inaczej méwiac takiej, ktora go isto-
towo charakteryzuje podobnie jak w ogble dobro kazdej rzeczy pole-
ga na szczegollnie dobrym dzialaniu dla tej rzeczy specyficznym.
Cho¢ kazdy szewc robi buty, to nie kazdy szewc bedzie dobrym szewcem,
nie kazdy zastuguje na miano dobrego, ale tylko ten, ktory to, co prace
szewca (czyli robienie butéw), doprowadzil do doskonato$ci, czyli w ro-
bieniu butéw osiggngl wysoki kunszt. Je§li przyjmiemy, ze czlowieka
istotowo specyfikuje rozum, a $cislej, dziatalnoéé duszy wedtug rozumu,
to prawdziwe dobro dla cztowieka polega — wedle Arystotelesa — na dzia-
talnoSci rozumnej, albo, méwigc jeszcze bardziej precyzyjnie, na jej do-
skonalym rozwinieciu i urzeczywistnieniu. Takie dzialanie nazywa Ary-
stoteles cnotg (arete) czlowieka.

Zatrzymajmy sie na chwile przy greckim pojeciu arete, nienajszczesli-
wiej obecnie ttumaczonym jako cnotal”. Greckie arete oznaczato by¢ do-
brym w czymsS. Jak zauwaza W.K.C. Guthrie!®, naturalng reakcjg Gre-
ka po ustyszeniu tego stowa bylo pytanie: arete w czym i czyja? Istniata
bowiem arete zapa$nikéw, jezdzcow, generalow, szeweow. Istniala arete
polityczna, arete gospodarska, arete wojskowa, dlatego tez nic nie staje
na przeszkodzie, aby wspolczes$nie zapytac o arete administracji.

Jednym ze znaczen greckiego arete, obok wymiaru moralnego, byla
takze skuteczno§é, rozumiana jako profesjonalne wykonywanie jakiejs
sztuki. Kiedy natomiast dodawano do pojecia arete przydawke anthropine

14 Arystoteles, EN, 1095a.

15 Arystoteles EN, 1095b.

16 Arystoteles, EN, 1096a.

17 Nie najszczesliwiej, poniewaz znaczenie polskiego slowa ,cnota” nie oddaje tego
wszystkiego, co oznaczalo greckie stowo arete, ponadto wspolczeénie stowo ,cnota”
zostalo zdeprecjonowane, dodatkowo nadano mu jeszcze inne znaczenie, odbiegajgce
od filozoficznego sensu, jakie mialo dla Grekéw.

18 W.K.C. Guthrie, Filozofowie greccy od Talesa do Arystotelesa, Znak, Krakow 1996.
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- ,ludzka”, nadawano temu pojeciu sens ogdlny, oznaczajacy zalety czto-
wieka jako takiego, jego skuteczno§é w zyciu, polgczong z moralno§cig'.
Aby osiagnaé arete, nalezalo odnalez¢ wlasny ergon, czyli swoja role, swo-
je zadanie. Kazdy z nas powinien 6w ergon odnalezé. Dotyczy to réwniez
urzednika jako przedstawiciela zawodu (oraz jako czlowieka). W tym kon-
tekscie ogromnego znaczenia nabiera przypisywane Grekom rozumienie
sokratejskiego utozsamiania cnoty z wiedzg: ,,Nie bedziesz skuteczny, jesli
nie poznasz swojej roli”?.

Istota administrowania

Jesli dobro kazdej rzeczy polega na szczegélnie istotnym dziala-
niu dla tej rzeczy specyficznym, to zastanéwmy sie, co jest celem i spe-
cyficznym dzialaniem dla administracji. I tu na chwile powr6émy do ,,po-
czatkow rzeczy”, czyli do etymologii stowa ,,administracja”. Stowo to ma
dzisiaj co najmniej kilkana$cie znaczen?!, cho¢ nieomalze wszystkie ,,po-
zostaja w zwiazku z jego zrédloslowem, tj. polaczeniem lacinskiego mini-
strare — ,stuzy¢” z umacniajgcym element sluzebnosci czy charakteru wy-
konawczego przedrostkiem ad”??2. W takim ujeciu administrare mogltoby
znaczy¢ ,,obstugiwac”, takze ,,zarzgdzaé”, a nawet ,kierowac”, lecz — jak
twierdzg niektorzy — nigdy nie ,,rzadzi¢” — gubernare, tj. podejmowaé roz-
strzygniecia w kluczowych sprawach. Warto tez zauwazy¢, ze powszech-
nie uzywane dzisiaj stfowo ,,minister” pochodzi od tacinskiego minister, do-
stlownie oznaczajgcego sluge, za$ polskie ,,ministerialny”, czyli dotyczacy
urzedu pochodzi od ministerium, oznaczajacego shuzbe, urzad.

Dopelniajgc te uwagi perspektywa historyczng, nalezy zauwazy¢, ze
poczatkowo, kiedy administracja stanowila narzedzie realizowania woli
panujgcego?®, byta gtéwnie stuzbg wobec jego woli. Poczgwszy od Oéwie-
cenia jej glownym zadaniem stalo sie zarzadzanie sprawami panstwa,
a wiec jej istotg stata sie stuzba wobec panstwa. Z czasem, kiedy admi-
nistracja zaczeta uwzglednia¢ w obszarze podejmowanych przez siebie
dzialan oraz decyzji stanowisko obywateli, coraz mocniej akcentowana
zaczela byc¢ jej stuzebnoéé wobec spoleczenstwa.

Nalezy jednak zauwazyc, iz problemem ciggle nierozwigzanym pozo-
staje — zar6wno w $wietle filozofii Arystotelesa, jak i w $wietle historii
administracji, relacja miedzy polityka (jako wladzg rzadzenia) a admi-
nistracjg (jako wladzg wykonawczg). Tu pojawia sie problem , podwdj-

19 Jak zauwaza Guthrie: ,,gdyby w starozytnej Grecji istnialy korespondencyjne kursy
biznesu, niewatpliwie reklamowano by je za pomoca wybitego duzymi czcionkami sto-
wa arete” (idem, op. cit., s. 11).

20 Cyt. za WK.C. Guthrie, op. cit., s. 11.

2 Zob. A. Dunsire, Administration: The Word and the Science, London 1981.

22 H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng [w:] red. J. Hausner, Admini-
stracja publiczna, WN PWN, Warszawa 2003, s. 13.

2 Zob. G. Gorski, Historia administracji, LexisNexis, Warszawa 2002.
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nej twarzy wladzy politycznej”?*. Z jednej strony polityka charakteryzu-
je sie racjonalnoscia (eksponowang przez Hegla), z drugiej za§ ma ona
sktonno§é do przemocy. Tu — twierdzi Ricoeur — ,,tkwi co$, co jest §la-
dem przemocy zalozycieli”?®. Odwolujac sie do przemyslen H. Arendt,
francuski filozof wskazuje na porzadek horyzontalny, oparty na wiezi
wspolzycia (wladza, ktorg sprawuje sie, o ile ludzie pragna wspétegzy-
stowac), z drugiej strony porzadek wertykalny, dzielgcy ludzi na rzadzo-
nych i rzadzacych, z ktéorym to wigze sie ostateczne i prawne uzasadnie-
nie uzycia przemocy. Owa ,,podwéjnosc twarzy wladzy politycznej” przy
rozmyciu granicy miedzy polityka jako wladza rzadzenia a administra-
¢ja jako wladzg wykonawczg zostaje przeniesiona do sfery administracji;
mamy wtedy do czynienia ze zjawiskiem panowania administracyjnego,
ktore nalezy w kontekscie etymologii pojecia administracji oraz tego, co
do tej pory powiedziano, uznac¢ za pseudoadministrowanie, czyli zte ad-
ministrowanie.

Powracajac jednak do rozwazan Arystotelesa, nalezy zauwazy¢, ze
wszelkie dzialanie, jesli nie dazy do osiagniecia celu najwyzszego, ma
w sobie charakter instrumentalny, pelniac role §rodka pomocniczego
w realizacji innego celu, jakim jest dobro najwyzsze, ktérym - jak juz zo-
stalo powiedziane - jest eudajmonia. Jednak ranga celu poéredniego za-
lezy od odleglosci i zakresu udostepnienia dobra najwyzszego. Jesli do-
bro najwyzsze jest tozsame ze szczeSciem, a by¢ szczesliwym to to samo,
co dobrze zy¢é i dobrze sie mieé, to nie sposéb nie zauwazyc¢, ze rola
administracji w realizacji szczesliwego zycia wydaje sie kluczowa. Staje
sie kluczowa, od niej bowiem zalezy, czy zostang stworzone odpowiednie
warunki zewnetrzne (spoteczno-gospodarcze oraz prawne) dla ksztalto-
wania przez kazdego obywatela dobrego zycia oraz czy zostang stworzo-
ne warunki wewnetrzne (np. przez stworzenie wlasciwego systemu edu-
kacyjnego), pozwalajace na §wiadome ksztaltowanie swojego zycia przez
kazdego z obywateli. Nie da sie zatem przecenié roli administracji w roz-
woju spolecznym, ani tez przecenié jej roli w osigganiu przez spoleczen-
stwa najwyzszego dobra.

Wiemy juz zatem, jakg funkcje spetnia administracja jako cel posred-
ni, jednakze zastan6éwmy sie, jaki jest jej cel istotowy, poniewaz dobre
zrealizowanie tego celu pozwala lepiej zrealizowaé cel nadrzedny, czyli
dobro najwyzsze, do ktérego wszystko zmierza.

Zauwazmy za Arystotelesem, ze cele sg jednakze rézne — jedne majg
charakter czynnoéci, inne wytworéow (ktore to posiadajg z natury swej
wiekszg warto§¢ anizeli czynnoéci). Celem czynnosci, jaka jest admini-
strowanie, jest niewatpliwie ,,stuzebnoéé”, zawarta juz w etymologii sto-
wa ,administracja”. Co jest jednak celem administracji jako jej wytwor?

24 Zob. P. Ricoeur, Polityka i totalitaryzm [w:] idem, Krytyka i przekonanie. Rozmowy
z Francois Azouvim i Markiem de Launay, Wydawnictwo KR, Warszawa 2003.
% Ibidem, s. 143.
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Mamy wiele rodzajow dzialania, wiec tez rozliczne sg cele jako wy-
twory: ,,i tak, celem sztuki lekarskiej jest zdrowie, celem sztuki budowa-
nia okretow — okret, celem sztuki dowodzenia jest zwyciestwo, a celem
sztuki gospodarowania jest — bogactwo”?¢. Co jest zatem celem-wytwo-
rem administracji? Wydaje sie, ze tym celem jest harmonijnie funkcjo-
nujace spoleczenstwo.

Zanim w tych analizach pdjdziemy dalej Sladem Arystotelesa, nalezy
odrézni¢ dobrg administracje od dobra (interesu) samej administracji (do-
bra dla administracji). Pierwsze rozumienie méwi nam — jak chcial Ary-
stoteles — co to jest dobra administracja, za$ drugie, jakie dziatania bedg
dobre dla administracji. Dobre (korzystne) dla niej jest np. powiekszanie
sie, wzmacnianie sie jej pozycji, czyli zewnetrzny rozrost, zwiekszanie sie
zakresu jej dziatan, czyli wzrost jej roli, ale ta wewnetrzna tendencja moze
prowadzié¢ takze do zjawisk patologicznych, takich jak: nadmiar urzedni-
kéw, wydluzanie sie procesu podejmowania decyzji, marnotrawstwo srod-
kéw, a zatem zjawisk niekorzystnych dla spoleczenstwa.

Dziatania administracyjne powinny zatem zawsze mie¢ jedynie charak-
ter stuzby i w tym kontekscie stajg sie jednym z istotniejszych instrumen-
tow dobrej polityki rozumianej jako ,.filozofia spraw ludzkich”. Podejmowa-
ne przez administracje dziatania zawsze powinny prowadzi¢ do harmonijnie
funkcjonujgcego spoleczenstwa?’. Nie przez przypadek do pojecia admini-
stracji zostal z czasem dodany przymiotnik ,,publiczna”.

Przywolanie i zestawienie poje¢ uzywanych zamiennie z pojeciem
administracji lub okreslen ja dopelniajgcych wskazujg na zauwazalng
przemiane w podejSciu do tego, jak w poszczegblnych momentach histo-
rycznych rozumiano administracje oraz jej role. Okre§lenie administra-
¢ji przez biurokracje (w rozumieniu weberowskim) eksponowato racjo-
nalnoé¢ dzialan administracyjnych oraz ich powtarzalno§é. Dopelnienie
administracji przez przymiotnik publiczna zdecydowanie zaakcento-
walo jej stuzebny charakter wobec obywatela. Okreélenie public ma-
nagement? zwrdcito uwage na konieczno§é wprowadzenia do admini-
stracji menedzerskiego punktu widzenia. Uzywane w ostatnim okresie
okreslenie public governance eksponuje natomiast partnerski charak-
ter administracji oraz jej zadanie w koordynowaniu dzialah podmiotow
nalezacych do réznych sektoréow. Niezaleznie od tego, iz — jak zauwaza-

% Arystoteles, EN, 1094a.

27 Odwotujac sie do spraw biezgcych, a zaprzatajacych w tym momencie uwage catego
spoleczenstwa, mozna by stwierdzi¢, iz przy takim rozumieniu roli administracji dzia-
lania podejmowane przez nasze stuzby publiczne w Dolinie Rospudy sa przykladem
zlej administracji, bowiem nie tylko nie prowadzg do harmonijnego rozwoju spotecz-
nego, ale powodujg takze powazny — i to na skale europejskg — konflikt.

28 Pojecie to — jak zauwaza H. Izdebski — szybko usunelo w cien rownolegle terminy
takie jak: public managerialism, market-based public administration, market govern-
ment, entrepreneurial government czy business-like management (por. idem, Od admi-
nistracji publicznej do ‘public governance’, mpis referatu, op. cit.).
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ja specjalisci — caly czas pojawiajg sie nowe okre§lenia (mozna by nawet
moéwi¢ o modzie na kolejne ,,dookre§lenia” administracji), to w jakims§
stopniu wszystkie poprzednie, nawet te z wolna wychodzace z mody, sta-
nowig tkanke znaczeniowg pojecia administracji.

Nie-dobra i dobra administracja

Ujecie funkcji administracji w konteks$cie celu przez nig realizowanego
jest istotne takze dlatego, ze pozwala okre§li¢ wyraznie, czym nie jest do-
bra administracja.

Wykorzystujac rozwazania Arystotelesa, mozna przyjaé, iz nie bedzie
dobrg administracjg zwiazanie jej z politycznym dzialaniem w rozumie-
niu ,upolitycznienia” dzialan administracji jako dzialan majacych na ce-
lu zwyciestwo lub utrzymanie sie przy wiadzy jednego z ugrupowan po-
litycznych lub tez zwykly podzial tupéw. Nie jest bowiem w interesie
wszystkich obywateli kosztowna i destabilizujaca, stosowana zreszta na-
gminnie, praktyka wymiany duzej liczby urzednikéw po zwycieskich wy-
borach. Jednak oddzielenie tego, co profesjonalne, od tego, co polityczne,
nie jest postulatem latwym ani w obszarze rozwazan teoretycznych, ani
tym bardziej w praktyce administracyjnej. Problem ten pozostaje jed-
nym z gtéwnych dylematéw administracji.

Nie bedzie dobra administracja stuzaca jedynie jako narzedzie kon-
troli nad spoleczenstwem, jak to ma miejsce w ,,panstwie policyjnym”,
poniewaz stuzba wobec spolteczenstwa nie moze sie sprowadzaé wylgcz-
nie do kontrolowania. Za przyklad nadmiernego i niszczycielskiego kon-
trolowania niech postuzg historie Romana Kluski i piekarza przekazu-
jacego bezplatnie chleb dla organizacji pozarzadowych, ktérych firmy
zostaly zniszczone przez urzednikéw skarbowych w ramach uprawnien
kontrolnych przystlugujacych urzedom skarbowym w naszym kraju.

Nie bedzie dobrg administracjg administracja odwolujaca sie wylacz-
nie do litery prawa. Niewatpliwie wstepem do dobrej administracji jest
oparcie jej na prawie, czyli zbudowanie panstwa prawa, jednak sprowa-
dzenie dziatan administracji jedynie do formalistycznego respektowania
prawa jest zaprzeczeniem celu, do jakiego zostala powolana. Prawo bo-
wiem jest jedynie §rodkiem porzadkujgcym dzialania administracji, a nie
jej celem gltéwnym. Z drugiej jednak strony, nie bedzie dobra administra-
cja nierespektujgca zasad prawa obowigzujgcego w danym panstwie, po-
niewaz w jej dzialaniach z kolei zabrakloby istotnego elementu porzad-
kujacego.

Natomiast dobrg administracja, biorge pod uwage cel nadrzedny, be-
dzie administracja posiadajaca mozliwosci rozwigzywania problemow
wynikajacych ze wspolzycia spolecznego lub rozwiazujaca konflikty po-
wstajagce w jego obszarze. Bedzie nig administracja udzielajaca wlasci-
wego wsparcia czlonkom spoteczenistwa, gtéwnie tym na rézne sposoby
»,hajstabszym” oraz Swiadczaca réznego rodzaju uslugi publiczne. Be-
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dzie nig takze administracja, w zwigzku z rozwojem demokracji, ktora
skutecznie wlgcza spoteczenstwo do wspotdecydowania, a nawet zacheca
do wspoéldzialania — taki jest bowiem sens demokracji.

Ze swej istoty — jak slusznie zauwaza H. Izdebski - ,,administracja
zawsze oznacza sluzbe lub dzialalno$¢ wykonawezg”. Czy jednak w per-
spektywie rozwazan Arystotelesa nie budzi watpliwo$ci dalsze sformu-
lowanie: ,,wykonywang w stosunku do kogo$§ lub czego$§ wazniejszego,
zwierzchniego, decydujacego”?°? Sformulowanie ,,w stosunku do czego§”
wydaje sie pozostawaé¢ w zgodzie z Arystotelesowskg hierarchig celow,
ale sformulowanie ,,w stosunku do kogo$” zdaje sie zagrazac celowi-wy-
tworowi administracji, jakim jest harmonijne spoleczenstwo. Uznanie
np. woli zwierzchnika moze zniszczyé arete urzednika, przy zalozeniu
»zlej woli” zwierzchnika. Swoistego rodzaju zwierzchnictwo wydaje sie
konieczne, zaréwno w ujeciu Arystotelesowskim (czyli filozoficznym uje-
ciu podleglosci celow nizszego rzedu celom wyzszego rzedu), jak i biuro-
kratycznym, czyli hierarchii decyzji, jednak o tyle, oczywiScie, o ile w tle
pozostaje cel nadrzedny administracji, jakim jest stuzba spoteczenstwu.

Przypomnijmy, iz polityka rozumiana jako dzialalno$¢ praktyczna
zmierza w ujeciu Arystotelesowskim do celu nadrzednego, jakim jest eu-
dajmonia, a zatem nie ma nic wspélnego z typowym dzisiaj dgzeniem
do interesu rozumianego indywidualnie lub partyjnie. Dlatego tez dobra
bedzie taka administracja, ktéra ufundowana jest na profesjonalnej ba-
zie, a nie na politycznej smyczy.

Cenna pozostaje takze uwaga uczyniona przez H. Izdebskiego, doty-
czgca nakladania sie na siebie kolejnych warstw, Igcznie sktadajacych
sie na wspolczesny ksztalt administracji publicznej i na sposéb myséle-
nia o niej®’. Jednakze w $wietle nauki Arystotelesa nalezatoby jg uzu-
pelnié uwagg o zmiennoS$ci rozumienia celu administracji w zaleznosci
od historycznie ujmowanego rozumienia szczeScia. Dzisiejsza idea de-
mokracji niewatpliwie wptynela na rozumienie owej eudajmonii, do kto-
rej dazy zaréwno spoleczenstwo, jak i kazdy z nas indywidualnie. Nasze
rozumienie dobra rézni sie niewatpliwie od tego, jakie nadawal mu sam
Arystoteles, my§lac o wspoélczesnej mu polis. Jesli tak, to rozumienie do-
brej administracji podlega historycznej przemianie i jest kazdorazowo
wypadkowg przyjmowanej idei dobrego, wlasciwego, najlepszego spote-
czenstwa. Dlatego nie dziwi istotna przemiana rozumienia dobrej admi-
nistracji w ostatnich dziesigtkach lat, jesli weZmie sie pod uwage zmia-
ne nie tylko idei spoleczenstwa, ale przede wszystkim jej rzeczywistg
strukture wraz ze wszystkimi zmianami §wiadomo$ciowymi, jakie za-

2 H. Izdebski, op. cit.

30 Por. ibidem. Wart przemys$lenia jest historyczno-kulturowy aspekt administracji,
czyli ustalenie zalezno$ci miedzy elementami kultury a modelem uprawianej admi-
nistracji.
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szly w ostatnim stuleciu, a szczegélnie ich przyspieszeniem w ostatnich
trzech dekadach.

Patrzac na historie administracji, nietrudno nie zauwazy¢, iz szczegdl-
nie w pierwszym okresie jej funkcjonowania (poza epizodem greckiej de-
mokracji) nie miala ona wiele wspd6lnego z etyka, bowiem w tym okresie
zbyt mato wspélnego z etykg miata polityka. Watki etyczne, szczegdlnie
w obszarze dzialan praktycznych, zeszly na drugi plan, zeby nie powie-
dzieé, ze zostaly nieomalze calkowicie wyeliminowane takze w okresie
roznego rodzaju despotyzmow. Jednakze ostatnie 150 lat drogi rozwo-
ju administracji, a szczegdlnie ostatnie dekady wskazujg na zasadno§é
twierdzenia Arystotelesa, dotyczacego istotowego zwigzku etyki z poli-
tyka. W ostatnim stuleciu daje sie nawet zauwazy¢ coraz wyrazniejsza
tendencja do wlgczania elementow etyki do nauki administracji. Jakie sg
przyczyny tego stanu rzeczy?

Po pierwsze, sama administracja zaczyna odgrywac coraz bardziej
znaczacg role w zyciu kazdego spoleczenstwa, poniewaz staje sie ,,coraz
wazniejsza czescig naszej codziennosci®! i nasze zycie w coraz wiekszym
stopniu zaczyna zaleze¢ od dobrze funkcjonujgcej administracji.

Po drugie, nastgpit rozwdj idei demokracji®?, w wyniku ktérego admi-
nistracja zostala obarczona szeregiem zadan spolecznych oraz zadaniem
harmonizowania réznych sektoré6w funkcjonujgcego panstwa.

Po trzecie, nasilenie sie zjawiska globalizacji przyczynito sie do po-
wstawania zrebéw administracji europejskiej i ponadnarodowej, stawia-
jac przed nig zadanie harmonizowania intereséw wszystkich spoleczno-
Sci.

Po czwarte, w coraz silniejszym stopniu rozwdj gospodarczy stat sie
uzalezniony od dobrze funkcjonujgcej administracji. Staba administracja
okazuje sie obecnie jedng z istotnych barier rozwoju gospodarczego®. Po-
twierdzeniem tego jest zalezno$¢ odwrotnie proporcjonalna miedzy po-
ziomem Kkorupcji a rozwojem gospodarczym i poziomem inwestycji®.

31 Zob. B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Scholar, Warsza-
wa 1999, s. 15.

32 Por. § 41 Karty Podstawowych Praw Unii Europejskie;j.

33 Zob. dJ. Filek, Rola administracji publicznej w ksztattowaniu etycznego biznesu, An-
nales. Etyka w zyciu gospodarczym, Salezjaniska Wyzsza Szkota Ekonomii i Zarzadza-
nia, ¥.6dz 2005.

34 Zob. S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, Fundacja im. Stefana Batorego i Wydaw-
nictwo Sic, Warszawa 2001; J. Filek, Polski trojkat korupcyjny, Annales. Etyka w zyciu
gospodarczym, Salezjanska Wyzsza Szkota Ekonomii i Zarzadzania, ¥.6dz 2006.
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Trudnosci w doskonaleniu administragji

Refleksja nad administracjg nie jest dziedzing prostej refleksji, gtéwnie
ze wzgledu na szeroki zakres problematyki oraz jej zlozono$é. Dodat-
kowa trudnoé&é pojawia sie na poziomie praktycznego doskonalenia ad-
ministracji, ze wzgledu na obiektywne trudnosci zwigzane z przeksztal-
caniem duzych instytucji. Po przekroczeniu pewnego poziomu duze
instytucje zaczynajg ,,zy¢ wlasnym zyciem”, nie poddajac sie tatwo na-
rzucanym im z zewnatrz regulom. Ponadto ze wzgledu na ustawiczne
mylenie celu dobrej administracji z dobrem (interesem) samej admini-
stracji dochodzi do niszczenia tego, co w administracji dobre w Arysto-
telesowskim sensie. Sktonno§c¢ do realizacji interesu samej administracji
jest podobna do raka. Tak jak celem komérek rakowych, bedacych czes-
cig organizmu, jest nieustanny rozrost pozostajacy w sprzecznosci z do-
brem calego organizmu oraz jego celem nadrzednym, jakim jest trwa-
nie w dobrym zdrowiu, tak dbalo$¢ o interes wlasny administracji (dla
niej samej, a nie dla wiekszej mozliwosci spolecznego oddzialywania) jest
sprzeczna z interesem spolecznym i w skrajnym przypadku moze pro-
wadzi¢ do pogorszenia funkcjonowania administracji, a w konsekwencji
zniszczenia tkanki spoteczne;j.

Ponadto ,,zarna administracji” mielg wolno, a jako ogromny mecha-
nizm trudno je zatrzymac i przeprogramowac, szczegélnie ze calego ze-
stawu przeksztalcen trzeba dokonaé czesto na ,,zywym?”, czyli funkcjo-
nujgcym organizmie, utrzymujgcym jednak lepiej czy gorzej w jakim$§
porzadku spoleczenstwo. Zla firma jako jedna z wielu, jesli tylko nie
jest monopolistg, moze upasé bez szkody spotecznej, bo w to miejsce po-
jawiajg sie nowe firmy. W przypadku administracji nie moze by¢ mowy
o upadlosci.

Uzycie Arystotelesowskiego narzedzia potwierdza niektére z przyje-
tych w nauce administracji rozwigzan majgcych podnies¢ jej poziom do-
brego funkcjonowania. Dla doskonalenia administracji nalezy zatem:

B oddzieli¢ w administracji to, co profesjonalne od tego, co polityczne;

B nie sprowadzaé¢ funkcjonowania administracji wylgcznie do prze-
strzegania prawa, ale tez nie zezwoli¢ samej administracji na lama-
nie prawa,

B nie przyjmowac bezkrytycznie modelu administracji zarzgdzanej
po ,menedzersku”, poniewaz to, co istotne dla tak rozumianego funk-
cjonowania administracji, pozostaje z istoty sprzeczne z celem admi-
nistracji, zasadzajacym sie ,,na stuzbie”, zatem wigczy¢ do zarzadza-
nia administracja jedynie elementy zarzadzania menedzerskiego,
zgodnie zreszta z greckim rozumieniem arete, w ktérym skutecznosc
szla w parze z etycznoScia;

B przyja¢ model public governance jako model administracji najblizszy
postawie etycznej ze wzgledu na propagowanie: przejrzystoSci dziala-
nia administracyjnego, rownosci w traktowaniu wszystkich obywateli,
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uczciwos$ci w postepowaniu urzedniczym oraz odpowiedzialnoSci i so-

lidno&ci dziatan.

Podsumowujac rozwazania nad administracja w perspektywie kon-
cepcji Arystotelesowskiej nalezy stwierdzié, iz jedynie wlgczenie elemen-
tow etyki do nauki i praktyki administracji pozwoli na pelniejsze, lepsze,
doskonalsze wypelnianie przez administracje jej istotowej funkcji. Warto
zauwazy¢ takze, iz istnieje duza zbieznos¢ miedzy idea public governan-
ce a coraz popularniejszg w przestrzeni gospodarczej ideg corporate so-
cial responsibility.
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StUZBA (PUBLICZNA): CNOTA ZAPOMNIANA

Wykonywanie wiadzy politycznej czy to we wspolnocie,
czy to w instytucjach reprezentujgcych panstwo
powinno byc ofiarng stuzbq czlowiekowi

1 spoleczenstwu.

Jan Pawel II, wystgpienie w parlamencie RP

11 czerwca 1999 roku

Wprowadzenie

Jedng z podstawowych zasad aksjologicznych okre§lajacych istote pan-
stwa jest jego sluzba dla dobra wspdlnego. Oznacza to, ze charakter sto-
sunkéow wladzy w demokratycznym panstwie prawa wyznacza zasada
stuzebnoéci panstwa wobec dobra obywateli. Juz w § 1 Kodeksu etyki
stuzby cywilnej' czytamy, ze ,wladza panstwowa jest wladzg sluzebng
w stosunku do praw obywateli i prawa w ogéle”. W zwigzku z tym ,,Czlo-
nek korpusu sluzby cywilnej traktuje prace jako stuzbe publiczng (...)”
(Wprowadzenie). W ust. 2 jeszcze raz przypomina sie, ze urzednik ma
pamietac o ,,stuzebnym charakterze wlasnej pracy”. Podobnie w zapro-
szeniu na niniejsza konferencje umieszczono zdanie: ,,Urzednik admi-
nistracji publicznej (...) pelni funkcje stuzebng”. Innymi stowy, postawa
stuzby ma by¢ konstytutywna cechg urzedniczego etosu. Sami zaintere-
sowani — jak sie zdaje — akceptujg ten wymog, przynajmniej formalnie.

! Kodeks ten zostal ustanowiony Zarzadzeniem nr 114 Prezesa Rady Ministrow
z 11.10.2002.
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Jak juz wspomniano, w réznych urzedniczych kodeksach etycznych sto-
wa ,stuzba”, ,stuzyé” odmieniane sg we wszystkich przypadkach. Oto
jeszcze jeden przyklad: urzednicy warszawscy w swoim kodeksie dekla-
rujg chec ,jak najlepszego stuzenia Miastu i jego Mieszkanicom”?2.

Mimo powszechnoéci takich deklaracji wydaje sie, ze stuzba jest dzi$
cnota raczej zapomniang. Abstrahuje tu od zrozumialego na gruncie
czlowieczej niedoskonalosci rozziewu miedzy deklarowang norma a co-
dzienng praktyka. Nie chodzi mi o to, ze wzniostemu idealowi zwykle
trudno jest sprostac. Sadze natomiast, ze stowa ,sluzba”, ,,stuzebnosc”,
,postuga” brzmig dzi§ nieco archaicznie. Ich tresc jest malo atrakcyjna,
niepopularna, niespgjna ze wspoélczesnym duchem czasu. Trudno wiec
oczekiwaé, aby w edukacji moralnej, nastawionej na samorealizacje oraz
zdominowanej ksztaltowaniem asertywnoSci, zglaszano wielkie zapo-
trzebowanie na cnote stuzby.

Jesli zalezy nam, aby postulat sluzby, obecny w kodeksach etycznych,
nie pozostal pusta litera, warto podjac refleksje nad trescig tej zapomnia-
nej cnoty i kulturowym kontekstem, w ktérym ma ona by¢ realizowana.
W tym celu najpierw zostanie dokonany przeglad obszaréw znaczenio-
wych stowa ,stuzba” oraz wyrazéw bliskoznacznych. Ustalenie powo-
déw kulturowej obcosSci postawy stuzebnej i etosu stuzby we wspoélczes-
nej cywilizacji Zachodu poprzedzi probe rehabilitacji ecnoty stuzby.

,Stuzba” i terminy bliskoznaczne. Obszary znaczeniowe

Stowo ,,stuzba” wywotuje wiele réznych skojarzen. Stowniki jezyka pol-
skiego podajg od kilku do kilkunastu odmiennych sposobéw rozumienia
tego terminu. Na pierwszym miejscu wymienia sie zwykle spelnianie po-
stugi przy kims§, prace w cudzym gospodarstwie (sprzgtanie, gotowanie)
- zwykle za wynagrodzenie. Tym samym stowem okre§la sie dalej stuza-
cych i stuzace, stugi i stuzki (sluzebnice), czyli grupe zawodowa wykonu-
jaca ww. czynnosci, np. w zwrotach: ,,stuzba dworska”, ,stuzba folwar-
czna” ,stluzba zamkowa”.

Wyrazem ,,stuzba” okreS§lamy nastepnie ,,prace w urzedzie panstwo-
wym, instytucji uzytecznosci publicznej, wojsku itp.” oraz instytucje
obejmujace caloksztalt zagadnien zwigzanych z dang dziedzing. I tak
okreslenia ,stuzba zdrowia”, ,sluzba cywilna”, ,,stuzby sanitarne” (ko-
munalne, miejskie itp.) oznaczajg placowki tych stuzb, a takze ich pra-
cownikéw, tj. funkcjonariuszy, personel poszczegblnych urzedéw i insty-
tucji. W zwrotach ,,mie¢ stuzbe”, ,,by¢ na stuzbie” akcentuje sie z kolei
pelnienie dyzuru, wykonywanie obowigzkéw w okreslonych godzinach

pracy.

2 Por. Kodeks Postepowania Etycznego dla Korpusu Urzednikéw Warszawskich, Wpro-
wadzenie (projekt), mpis.
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W stowie ,,stuzba” zawieraja sie wreszcie pewne nieobojetne etycznie
elementy znaczeniowe, a mianowicie: ,,zabieganie o czyje$ dobro, bycie
zwolennikiem czego$, np. jakiej$ idei”. Takg tre§¢ mieszczg w sobie cho-
ciazby zwroty ,,stuzba spoleczenstwu”, ,,oddac sie stuzbie ojczyznie”. Po-
dobnie czasownik ,,stuzy¢” (np. rada, pomocg), obok wielu réznych neu-
tralnych odcieni znaczeniowych, wyraza tez: dzialanie na rzecz kogos,
pomoc przy wykonywaniu jakiej§ czynnosci, po§wiecenie swych sil ja-
kiej$ idei lub sprawie. ,,Stuzy¢” to takze by¢ otwartym na drugiego czlo-
wieka, by¢ do dyspozycji, ,,by¢ do czyjego rozporzadzenia, na czyjes ustu-
gi (...) by¢ komu w czym uzytecznym”3.

W pokrewnych ,stuzbie” terminach ,,postuga”, ,,postugiwac”, i ,,po-
stugiwanie” rowniez zawierajg sie konotacje etycznie pozytywne?. Doty-
czy to tez slow: ,,ustuga”, czyli okazana komus$ pomoc, uczynnosé, grzecz-
noé&¢, uprzejmosc, bezinteresowna, przyjacielska przystuga; ,usluzny”,
czyli chetny do pomocy, uczynny, uprzejmy; ,,ustuzyc”, czyli by¢ uczyn-
nym, wySwiadczy¢ komus ustuge, zrobi¢ grzeczno$é, pomdc’® oraz ,,ustuz-
no&¢”, czyli gotowosé do wymienionych wyzej zachowan.

W omawianej tu rodzinie leksykalnej odnajdujemy wreszcie wyrazy
o wyraznie negatywnych etycznie konotacjach, wywolujace pejoratyw-
ne emocje: niecheci czy nawet pogardy. Chodzi tu najpierw o grupe stow:
»stuzalece”, ,stuzalczy”, ,stuzalezo$é”. Czlowiek ,stuzalczy”, czyli uni-
zony, plaszczacy sie, bezwzglednie podporzadkowuje sie komus, $lepo go
stucha i wykonuje jego rozkazy. Z kolei kogo$ mato sympatycznego, kto
w swej pracy zawodowej SciSle wypelnia nakazy stuzbowe, pedantycznie
przestrzega przepiséw i regulaminu, nazywa sie ,,stuzbistg”.

Nie sadze jednak, aby wspomniana na wstepie niepopularno$¢ postawy
stuzebnej wigzala sie jedynie z wynaturzeniami polegajgcymi wlasnie na
sluzalczosci czy zachowaniach wlasciwych dla stuzbisty. Powody absencji
tej cnoty w aretologicznym katalogu musza by¢ glebsze. Prawdopodobnie
tkwia w jakiej$ jej niekompatybilnosci ze wspodlczesng kultura,.

Powody deprecjacji postawy stuzby we wspdtczesnej kulturze Zachodu

Poszukujac genezy niecheci wobec postawy sluzebnej, warto jeszcze raz
przypomnie¢, ze podstawowe stownikowe znaczenie wyrazu ,stuzba” to
wykonywanie — za wynagrodzeniem — prac zwigzanych z prowadzeniem
cudzego gospodarstwa domowego, tj. zajec¢: pokojowki, lokaja, opiekunki
do dziecka, kucharki, szofera, ogrodnika itp. Pelnienie tego rodzaju ,,stuz-
by domowej” raczej nie cieszy sie zbyt wysokim prestizem spolecznym.
I tak, Edward Luttwak, charakteryzujac przetasowania na rynku pracy

3 Wszystkie cytaty pochodzg z: S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly
stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1968, s. 757-758.

4 Por. ibidem, s. 608.

5 Por. ibidem, s. 867-868.
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w epoce ,turbokapitalizmu”, sygnalizuje ,,powrdét stuzacych”. W jego wy-
daniu nie jest to tylko neutralny opis pewnego zjawiska. Autor z zalem
konstatuje, ze ,,tak by¢ nie mialo”, ze jeszcze w latach 60. XX wieku — na-
wet w Wielkiej Brytanii i USA - dal sie zauwazy¢ prawie zupelny zanik tej
grupy zawodowej. Nastgpito to w rezultacie ,,rozwoju przemystu, handlu
i ustug publicznych, ktore dawaly bardziej godziwe i czesto lepiej platne
zatrudnienie”. Zdanie: ,,0d tamtej pory kolo potoczylo sie wstecz” $wiad-
czy, ze taki rozwoj wypadkéw budzi troske autora. Trudno mu ukryé nie-
cheé czy wrecz pogarde do tych ,,mniej godziwych” (jak nalezy wniosko-
waé) stuzebnych zaje¢. Pobrzmiewa ona np. w stwierdzeniach, ze nowa
sytuacja jest poniekad ,, powrotem do wiktorianskich wzoréw”, za§ poko-
jowki i lokajéw zatrudniajg ,,najbardziej ostentacyjni beneficjenci banko-
wosci inwestycyjnej”®.

Nie da sie zaprzeczy¢, ze w sluzbie pojmowanej czy to jako dzialanie,
czy jako pewien typ zaje¢ zawodowych, czy wreszcie jako postawa i cno-
ta, zawsze zawiera sie sytuacja nieréwnosci. Postuge Swiadczy sie na rzecz
kogos, kto przewyzsza dzialajacego, do kogo pozostaje sie w relacji: stuga —
pan. Idee te trafnie wyraza chociazby hasto ,,Klient nasz pan”. OczywiScie,
pamietamy tu o calej jego absurdalno$ci w okresie PRL-owskiej ,,gospo-
darki niedoboréw” i ,,uspotecznionego” handlu. W kazdym razie stosu-
nek zaleznoéci, poddania, podporzadkowania nalezy do istoty stuzby’. Ta
nieréwno§¢, zalezno$¢ czy niesamowystarczalno§é, moze mieé oczywiscie
rézne wymiary: od klasowego czy kastowego, przez socjologiczny — zwig-
zany z prestizem spolecznym, az do najglebszego — antropologicznego.
Sadze, ze jednym z powoddéw deprecjacji stuzby jest pojmowanie zwigza-
nej z nig nier6wnosci gléwnie na sposob socjologiczny. Checemy siebie wi-
dzie¢ raczej na wyzszym niz nizszym szczeblu drabiny spolecznej. Boimy
sie zwigzanego z pozycja ,,stuzgcego” niskiego prestizu i braku uznania.
Jak wiadomo, w hierarchii Abrahama Maslowa uznanie nalezy do grupy
potrzeb dosé¢ elementarnych.

Dominacja socjologicznego pojmowania nieréwno$ci zwigzanej ze
stuzba moze tkwi¢ u podstaw fasadowos$ci normy, nakazujacej urzed-
nikowi pelnienie funkcji stuzebnej. Przeciez codzienne doSwiadczenie
przecietnego urzednika — nie tylko w Polsce — dowodzi, ze to nie on, a je-
go petent, cierpliwie czekajacy w dlugiej kolejce i zabiegajacy o uzyska-
nie jakiego§ rzadkiego dobra, znajduje sie nizej w hierarchii spoleczne;j.
Jes§li zatem kategorie stuzby kojarzy sie wylacznie z postawg i dziala-
niem na rzecz kogo§ spolecznie ,nizej postawionego”, to pojecie stuz-
by urzedniczej stusznie wydaje sie absurdem (podobnie jak wspomniane

6 Wszystkie cytaty tego akapitu pochodzg z: E. Luttwak, Turbokapitalizm. Zwyciezcy
1 przegrani swiatowej gospodarki, Wyd. Dolnoélaskie, Wroctaw 2000, s. 107.

" Por. A. Dylus, Stuzba [w:] A. Zuberbier (red.), Stownik teologiczny, Wyd. Ksiegarnia
Sw. Jacka, Katowice 1998, s. 534-536. Do niektorych watkéw tego hasla nawigzuje tez
w dalszych rozwazaniach.
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hasto , Klient nasz pan” w dobie realnego socjalizmu). Owszem, chcgc
petnié ,sluzbe cywilng”, trzeba zadeklarowaé gotowos¢ przestrzegania
zasad i norm odpowiedniego kodeksu etycznego, w tym — stuzby publicz-
nej. Ten akt jest jednak raczej elementem swoistego rytualu zawodowe-
go, ktérego nie zamierza sie traktowaé powaznie.

Jeszcze bardziej fundamentalnych powodow deprecjacji postawy stuz-
by mozna sie doszukaé — wraz z Chantal Delsol — w antropologii kultu-
rowej pdznej nowoczesnosci. Przenika jg mianowicie zgubna ideologia
samowystarczalnosci. Przyjmujac ja, podwaza sie jednocze$nie prawde,
»1Z pierwszg cechg naszej niesamowystarczalnosci jest potrzeba innego
czlowieka”®. Skoro czlowiek sam sobie wystarcza, kazdy dar okazuje sie
czym$ podejrzanym. Tym bardziej, ze przyjmujac go, trzeba zaciagngc
dtug wdziecznoSci, uznaé swa nizszos¢ wobec darczyncy. Czlowiek samo-
wystarczalny, owladniety ponadto duchem egalitaryzmu, nie jest w sta-
nie znieS¢ tej sytuacji. Wiasnie dlatego panstwo opiekuncze tak doskona-
le wpisuje sie w kulture pdznej nowoczesnoSci. Jak z przekasem zauwaza
Delsol: ,,manne z podatkéw rozdaje anonimowo, aby zaden obdarowany
nie czul zobowigzania wobec darczyncy”®.

Widac¢ z tego, ze nie da sie przywrocic¢ blasku zapoznanej dzi§ cnocie
stuzby bez otwarcia sie na osobowe relacje z innymi, tzn. bez przezwycie-
zenia poczucia upokorzenia zwigzanego z przyjmowaniem daru.

Préba rehabilitacji cnoty stuzby
Akceptacja nierdwnosci i niesamowystarczalnosci

Jesli przedstawiona wyzej charakterystyka , kultury péznej nowoczes-
no$ci” zawiera ziarno prawdy, to w punkcie wyjScia rehabilitacji cnoty
stuzby musi sie znalezé pokorne uznanie cztowieczej niesamowystarczal-
nosci. Oznacza to gotowo$¢ do przyjmowania daru, a tym samym - do ak-
ceptacji zwigzanej z tym psychologicznej nieréwnoéci miedzy darczynca
a obdarowanym. Nagrodg za te gotowo$¢ jest nawigzanie, podtrzyma-
nie lub umocnienie wiezi miedzyludzkich. Odwolujac sie jeszcze raz do
Chantal Delsol, zauwazmy, ze w porzadku ludzkich wiezi, oprocz praw-
dziwej przyjazni, ,,wszystkie pozostale relacje sa nier6wne, inaczej mo-
wigc, zakladajg dar czasem bez rewanzu. Zaden wspdlny §wiat nie jest
mozliwy bez uznania nieréwnosci”®.

Stuzba jako wyraz mitosci (mitosiernej)

Przypominajac sobie tres¢ zapomnianej dzi$ cnoty, zauwazmy najpierw,
ze shuzba jest wyrazem miloéci. Patrzac za$ z drugiej strony, w swym
aspekcie pokornej uleglosci, rozporzadzalnoSci i bezinteresownosci mi-

8 Ch. Delsol, Esej o cztowieku poznej nowoczesnosci, Znak, Krakéw 2003, s. 62.
9 Ibidem, s. 154.
10 Thidem.
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toéé jest stuzba. Co wiecej, jak zauwazyt Jan Pawel II w swej pierwszej
encyklice, ,,mito$¢, ktéra urzeczywistnia sie w oddaniu i sluzbie” jest
,hajwspanialszym wypelnieniem wolnosci” (Redemptor hominis, 21).

Formy poslugi réznicuja sie zaleznie od sytuacji tego, kto stuzy, od
posiadanych przez niego zdolnoSci, zajmowanej pozycji i wykonywanego
zawodu, ale tez od historyczno-spolecznej sytuacji czlowieka, ktoremu
sie stuzy. Punktem wyj$cia w wyborze odpowiednich form postugi, wa-
runkujacych jej skuteczno$é, powinno by¢ zatem zaréwno rzetelne po-
znanie wlasnych mozliwosci czy tez w ogdle — powolania zyciowego, jak
iuwazne wpatrywanie sie w potrzeby czlowieka. Nie da sie przeciez sku-
tecznie zaradzi¢ tym potrzebom bez prawidlowego ich odczytania.

W tradycji chrzescijaniskiej powinnoéci stuzebne sprowadzono do
siedmiu uczynkéw milosierdzia dotyczacych ciata (glodnych nakarmic,
spragnionych napoi¢, nagich przyodziaé¢, podréznych w dom przyjac,
chorych odwiedzac i pielegnowaé, wiezniéw pociesza¢, umartych pogrze-
ba¢) i siedmiu uczynkéw milosierdzia dotyczacych duszy (nieumiejet-
nych pouczaé, watpiacym dobrze radzié, smutnych pocieszaé, bladzacych
upominaé, urazy chetnie darowaé, krzywdy cierpliwie znosi¢, modlié¢ sie
za zywych i umarlych). OczywiScie, tradycyjng liste uczynkéw mitosier-
dzia nalezy dzi§ interpretowaé nieco inaczej niz przed wiekami. Nowe
potrzeby zwigzane sg chociazby z ogromnym tempem przemian, uma-
sowieniem zycia, rozpadem tradycyjnych wiezi spotecznych. Postugi
wymagajg dzi$ ofiary naszej cywilizacji: przegrani i zmarginalizowani,
wyalienowani, wyrwani ze swego Srodowiska migranci, ofiary natogéw,
chorzy psychicznie itp.

Stuzba jako wyraz milo§ci moze mieé¢ heroiczne, ale i bardzo zwy-
czajne oblicze. Moze polegac po prostu na rzetelnym zaangazowaniu sie
w prace zawodowsg. Dotyczy to nie tylko zawod6w tradycyjnie traktowa-
nych jako sluzebne (lekarz, pielegniarka, nauczyciel, strazak itp.), ale
wszelkiej pracy zawodowej, w tym urzedniczej. R6wniez profesja pra-
cownikéw naukowych ma by¢ przeniknieta ,,stuzbg prawdzie obiektyw-
nej” — jak to formutowano w szkole lwowsko-warszawskiej. Jan Pawel 11
wzywal za$ do ,,postugi my§lenia”. Zresztg kazda dziatalno$é spoteczna,
gospodarcza, polityczna ma sens jedynie wtedy, kiedy stuzy cztowieko-
wi. W przypadku urzednika oznacza to, ze czlowieka po drugiej stronie
okienka nie traktuje sie jako natretnego petenta, ale jako kogo$§ wyjat-
kowego.

Duchowe piekno ,cnoty skromnej” — ustuznosci

Wiekszo§é zadan stuzebnych w zakresie opieki spolecznej przejely obecnie
instytucje publiczne. Bynajmniej nie znaczy to, ze mozemy dyspensowac
sie ze stuzby na rzecz innych, ze na postawe stuzebng nie ma juz dzis§ miej-
sca. Wbezposrednich relacjach miedzyludzkich, w zyciu prywatnymipoza
nim, warto na przyktad na nowo odkry¢ wage i duchowe piekno zwyczaj-
nej ustuznoéci. W omawianym przez Marie Braun-Galkowska katalogu



BEFE F10S URZEDNIKA

dziewieciu ,,cnét zapomnianych” zapewne nieprzypadkowo wlasnie ta
»cnota skromna” zajmuje pierwsze miejsce!!. Moze ze wzgledu na jej zna-
czenie, a moze dlatego, ze zostala uznana za cnote najbardziej zapomnia-
ng. Stala gotowosé stuzenia innym, po§wiecania im swego czasu, uwagi,
niewatpliwie jest czym§ mato spektakularnym. Zazwyczaj dotyczy rzeczy
drobnych: ustgpienia miejsca w tramwaju, przytrzymania drzwi, poda-
nia herbaty, grzecznej odpowiedzi na zadane pytanie itp. Rowniez w ad-
ministracji publicznej, oprécz sprawnego zalatwienia konkretnej spra-
wy, by¢ moze trzeba zwyczajnie ustuzyé petentowi, np. podsunaé krzeslo,
poméce w wypelnieniu skomplikowanego formularza, wskazaé miejsce na
zlozenie podpisu czy zyczliwie uémiechna¢ sie. Usluzno§é $cisle wigze sie
z lagodzacg obyczaje uprzejmoScig, zyczliwoScig i grzecznoscia w obej-
Sciu.

Usluznoécé jest dzi§ dobrem rzadkim, m.in. dlatego, ze wymaga pew-
nej koncentracji, uwaznego wpatrywania sie w potrzeby innych, umie-
jetnoéci dostrzezenia czyjego$§ drobnego klopotu. Tymczasem czlowiek
skoncentrowany na sobie po prostu nie jest w stanie zobaczyé¢, ze ktos
czegos$ potrzebuje, nie staé¢ go na uwage, jest niewrazliwy na drobne nie-
dogodnosci dotykajace bliznich. Zresztg moze dlatego czuje sie samotny.
Trudno bowiem nie zgodzi¢ sie z konkluzjg cytowanej tu autorki: ,,Drob-
ne wzajemne usltugi wigza ludzi bliskich sobie i ludzi obcych (...) siecig
delikatnej wspo6lnoty w ludzkg rodzine”*2.

Paradoks mocy i niemocy, panowania i zaleznosci

Dla rehabilitacji omawianej tu cnoty warto przywolac jeszcze inng kwe-
stie. Wiadomo juz, ze nie da sie ozywié postawy stuzby bez akceptacji
wielorako rozumianej nier6wnosci miedzy ludzmi, a zwlaszcza czlowie-
czej niesamowystarczalnosci. Niemniej podejmujgc — réwniez w zawodzie
urzednika - z pelnym zaangazowaniem dzialania stuzebne do$wiadcza
sie swoistego paradoksu. Z jednej strony sluzymy komu$§ wyzej posta-
wionemu (,,panu”). Owo ,,wyzej” i ,nizej” moze mieé¢ oczywiscie rézny
charakter: pozycji spotecznej, prestizu, zaleznoéci funkcjonalnej. W kon-
kretnej sytuacji — moze po prostu wyraznie wskazywac adresata okre§lo-
nych ustug. Wiaénie w tym sensie ,,panem” jest klient, petent czy nawet
student na wykladzie profesora. Z drugiej za$ strony aktywne oddanie
sie stuzbie drugiemu czlowiekowi oznacza przekazanie mu pewnego da-
ru z siebie. Obdarowaé za$ mozna tylko z wlasnej obfitosci. Mamy cos,
czego brakuje drugiemu i czym chcemy sie z nim podzieli¢. W ten spo-
sob poniekad odwraca sie pierwotna relacja zaleznosci. Sluzba za$ staje
sie pokornym do$wiadczeniem jednocze$nie wtasnej podlegloéci czy ,,niz-
szo$ci” oraz bogactwa i mocy. Ponadto w zyciu spolecznym pozostajemy

11 Por. M. Braun-Gatkowska, Cnoty zapomniane, Wyd. Katedry Psychologii Wycho-
wawczej KUL, Lublin 1995, s. 1-2.
2 Thidem, s. 2.
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na przemian w pozycji ,pana” i ,,stugi”. Pelnigc pewne role, z oddaniem
stuzymy innym, przekazujemy im posiadane przez nas dary, z kolei w in-
nych — pozwalamy sobie ustuzy¢, pokornie przyjmujemy cudze dary.

Kontekst mysli chrzescijanskiej

Niewatpliwie pomocg w odslonieciu blasku poszarzalej cnoty, w przy-
wroceniu jej splendoru jest kontekst mysli i kultury chrze$cijanskie;j.
Umilowany przez Boga biblijny ,,Stuga Jahwe” jest jego niestrudzonym
prorokiem. Zapowiedziany w Starym Testamencie Mesjasz — Chrystus,
dobrowolnie przyjmujac cierpienia — zbawia wszystkich. ,,Syn Czlowie-
czy nie przyszedl, zeby mu stuzono, lecz zeby stuzy¢ i da¢ swoje zycie”
(Mk 10,45). Maryja w momencie zwiastowania tez deklaruje wyraznie:
,Oto Ja stuzebnica Panska” (Lk 1, 38). Uczniowie Jezusa za przykla-
dem swego Mistrza maja sie sta¢ stugami wszystkich. Zreszta wlasnie
przez sluzbe braciom - stuzg samemu Bogu. Stuzebno$é wspolokre-
§la dalej tozsamo$é ich nastepcow. Zgodnie z katechizmowym okresle-
niem, biskup ma by¢ wlasnie sluga jednosci Kosciola (por. KKK 1292).
Dla papiezy za$ zarezerwowany jest tytul ,,stugi stug Bozych”!3. Pelniac
,postuge” Piotra, majg by¢ slugami KoSciola powszechnego (por. KKK
1369).

Koséciél w calej swej historii lepiej lub gorzej weielal w zycie swe stu-
zebne zadania. Trzeba jednak przyznaé, ze przez cale wieki byl prawie
wylacznym reprezentantem opieki nad ubogimi i utlomnymi. Zachecat
wiernych do dziatalnosci dobroczynnej, do ofiarno$ci w niesieniu potrze-
bujacym pomocy materialnej przez jalmuzne, organizowal dziatalno§é
charytatywng. Wiele zakonéw i stowarzyszen koscielnych podejmowato
liczne dzialania stuzebne. Do dzi§ w naszym kregu kulturowym chrzeSci-
janska Caritas nalezy do najwazniejszych organizacji charytatywnych.

Wydaje sie, ze niezaleznie od stopnia sekularyzacji wspbélczesnych
spoleczenstw, rehabilitacji cnoty stuzby, takze na forum publicznym, nie
zaszkodzi przywolanie jej chrzeScijanskich korzeni. Przynajmniej w war-
stwie uzasadnienia etycznej normy stuzby nie do przecenienia jest moc
legitymizacyjna, jaka tkwi w personalistycznej, a w koncu — w chrzes-
cijanskiej antropologii. Przeciez bezcenna pomoca w realizowaniu zu-
pelnego oddania siebie w stuzbie bliznim moze byé refleksja nad tym,
kim jest osoba: i ta, ktora stuzy, i ta, ktorej sie stuzy. Jej trudny do ogar-
niecia wymiar - jako odkupionego dziecka Bozego — ukazuje sie dopiero

13 Teologiczna kategorie papieskiego prymatu pojmowanego jako stuzba oraz jej uza-
sadnienie po raz pierwszy sformulowal papiez Hadrian VI (1522-1523). Zajmujac sta-
nowisko w sporze miedzy koncyliarystami a papistami o wladze w KoSciele, wypowie-
dzial sie na temat znaczenia samej idei prymatu. Nie chodzi w niej o panowanie nad
innymi (ut presit), lecz o stuzbe dla innych (ut prosit). Stuzba nalezy do istoty urzedu
papieskiego. Papiez jako widzialna glowa Koéciota ma sluzy¢ innym i zabiegaé o ich
pomyslnosé. Por. M. Graulich, Papst Hadrian VI. — Erneuerer der Kirche, ,,Osservato-
re Romano“, wyd. niem., nr 41, 13.10.2006.
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w §wietle personalizmu chrzescijanskiego. Kazde dobro wySwiadczone
»,hajmniejszemu” okazuje sie stuzbg samemu Bogu (,,Wszystko, co uczy-
niliécie jednemu z tych braci moich najmniejszych, MnieScie uczynili”
- Mt 25,40).

Sadze wreszcie, ze do rehabilitacji sluzby mogg sie przyczynié pew-
ne koScielne wydarzenia czy uroczysto$ci. Mam tu na uwadze chociazby
VI Dzien Papieski w Polsce (2006), a raczej zapowiadajacy go billboard
- przejmujacy, a nawet prowokacyjny w swym naturalizmie. Obchody
odbywaly sie pod hastem ,. Jan Pawet I — stuga mitosierdzia”, za§ na pla-
kacie pokazano zdjecie starego Papieza, pochylonego w ge§cie umywania
nog nieznanemu czlowiekowi (w liturgii Wielkiego Czwartku) i calujace-
go je. Trudno o bardziej wymowny gest pokory, unizenia i sluzby ,,az do
konica”.

By¢ moze ten obraz bedzie dla kogo$ wyzwaniem, znakiem sprzeciwu,
paradoksalnym uzasadnieniem atrakcyjnosci — mimo wszystko — posta-
wy stuzby, albo pomoca, aby w niej wytrwaé. OczywiScie dotyczy to nie
tylko charytatywnych dziel milosierdzia, ale i zwyczajnej, urzedniczej
stuzby cywilne;j.
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Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. L. KoZzminskiego

HERBERTA A. SIMONA TEORIA ADMINISTRACII

Herbert A. Simon (1916-2001), profesor Carnegie-Mellon University
w Pittsburghu (USA), prowadzit badania z zakresu teorii decyzji, teo-
rii organizacji, teorii administracji, rozwigzywania probleméw wspoma-
ganego komputerowo, teorii systemow, metodologii nauki. Na zaprosze-
nie polskiego §rodowiska prakseologicznego uczestniczyt w konferencji
Prakseologia i filozofia ekonomii (Warszawa, 1988). Jest laureatem na-
grody Turinga (wraz z Allenem Newellem; 1975) i Nagrody Nobla za
przetomowe badania nad procesem podejmowania decyzji w organiza-
cjach gospodarczych oraz teorie ograniczonej racjonalnosci (bounded ra-
tionality) ich podejmowania (1978).

Co jest wazne w (...) charakterystyce czlowieka administracji? Po pierw-
sze, poniewaz jego celem jest osiggniecie zadowolenia, a nie maksymaliza-
¢ja, moze on dokonywaé¢ wyboru, nie badajac przedtem wszystkich mozli-
wosci zachowania sie, a takze moze zrezygnowacé z ustalenia, czy istotnie
sg to wszystkie dostepne mozliwosci. Po drugie, poniewaz §wiat przedsta-
wia sie mu raczej jako ,,prosty” i przechodzi on do porzadku nad stwier-
dzeniem, ze ,wszystko jest wzajemnie powigzane” (co tak utrudnia za-
réwno mySlenie, jak i dzialanie), zdolny jest dzieki temu do podejmowania
decyzji w oparciu o wzglednie proste i utarte reguly, nieprzekraczajace je-
go mozliwo§ci umystowych!.

Dysponujemy dzisiaj teorig ekonomiczng — teorig ograniczonej racjonal-
nosci — ktora znacznie bardziej przystaje do rzeczywistoSci niz teoria neo-
klasyczna?.

! H.A. Simon, Dziatanie administracji. Proces podejmowania decyzji w organizacjach
administracyjnych, PWN, Warszawa 1976, s. 40.
2 H.A. Simon, Metodologiczne podstawy ekonomii, ,,Prakseologia” 1989, nr 4 (105), s. 149.
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W ksigzce The Sciences of the Artificial, po§wieconej metodologii na-
uk praktycznych, Simon wskazal, ze — w odr6znieniu od nauk przyrod-
niczych (nauk o naturze) — naukami o tym, co jest dzielem sztuki czlo-
wieka (artefaktach) sg sciences of the artificial, czyli nauki o tworach
sztucznych. Wyrdznikiem nauk o artefaktach jest projektowanie, co jest
zbiezne z wczesniejszym stanowiskiem Tadeusza Kotarbinskiego doty-
czacym nauk praktycznych. Teoria administracji jest jedna z takich na-
uk, administracja bowiem projektuje rozstrzygniecia (decyzje/postano-
wienia).

Na pytanie ,,Czym jest administrowanie?” Simon odpowiada, ze jest
to sztuka ,zalatwiania spraw” w sposob skuteczny?®, na ktéry skladajg
sie dwa rodzaje postepowania: (a) dzialanie jako postepowanie bedace
procesem wykonawczym, realizacyjnym; (b) podejmowanie decyzji-decy-
dowanie — bedgce procesem przygotowawczym do dzialan.

,2Decydowanie” przenika calg administracje réwnie gleboko jak samo ,,wy-
konywanie”; co wiecej — elementy te sg organicznie ze sobg powigzane.

Jednostki administracyjne kieruja sie w swym dzialaniu, jedne czynig
to lepiej, inne gorzej, pewnymi zasadami organizujgcymi postepowanie
zatrudnionych w tych jednostkach pracownikéw (urzednikéw). Zasady
organizacji w administracji stuzg do zapewnienia prawidtowego podej-
mowania decyzji oraz skutecznego dzialania.

Zanim jaka$ nauka dorobi sie zasad, musi mie¢ okreslony zespél pojec.
(...) Obecne opisy administracji grzesza powierzchownoscig, brakiem re-
alizmu i skrajnymi uproszczeniami. (...) ,,zasade” efektywnosci powinno
sie traktowac raczej jako definicje, a nie jako zasade w prawdziwym tego
stowa znaczeniu; definiuje ona to, co sie rozumie jako ,,dobre” lub ,,wlas-
ciwe” zachowania w administracji. Nie mowi nic o tym, w jaki sposcb
maksymalizuje sie te osiggniecia, lecz tylko zwraca uwage na to, ze zada-
niem dzialalnoéci administracyjnej jest wlaénie ta maksymalizacja (...)
Czlowiek jest ograniczony tymi sposrod swoich umiejetnosci, nawykow
i odruchéw, ktére znajdujag sie poza kontrolg §wiadomosci. (...) Z dru-
giej strony czlowieka ogranicza jego system wartosci i te wyobrazenia
o zadaniach, ktére wplywajg na decyzje, jakie podejmuje. (...) Po trzecie,
czlowieka ogranicza zakres wiedzy o sprawach odgrywajacych istotng
role w jego pracy zawodowej®.

Decydowanie ma tu znaczenie kluczowe, poniewaz decyzje zwigzane
sg z wyborem, ktory moze by¢: automatyczny, przemyslany i racjonalny,

3 H.A. Simon, Dzialanie administracji..., op. cit., s. 69.
4 Ibidem, s. 70.
5 Ibidem, s. 119-125.
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zwigzany z planowaniem, polegajacy na projektowaniu. Decyzje polegaja
na dokonywaniu wyboru, wyboér za$ to wycigganie wnioskow z przesla-
nek. Dokonujgc wyboru, odwolujemy sie do uznawanych wartosci oraz
bierzemy pod uwage fakty, na ktére kierujg nas owe warto§ci. Pomniej-
sze decyzje, kierujace realizacjg dzialan, sg przejawem realizacji szer-
szych decyzji dotyczacych celu i metody postepowania. Kazda decyzja po-
cigga za sobg selekcje celéw oraz odpowiadajacych im zachowan.

W wiekszoSci zachowania, a zwlaszcza zachowania jednostek w ramach
organizacji administracyjnej, sg celowe — sg nastawione na realizacje ja-
kiego$ celu lub zadania. Dzieki tej celowoSci mozliwa staje sie integracja
wzorcOw zachowan, bez ktorej administracja utracilaby wszelki sens; je-
§li przyjac, ze administrowanie polega na ,,zalatwianiu spraw”, to cele sg
gléwnym kryterium okreslajacym, jakie sprawy maja by¢ zalatwiane®.

Wybrany cel moze by¢ poSrednio powigzany z celem bardziej odle-
glym, ten z jeszcze odleglejszym, ten z jeszcze dalszym itd., az do nad-
rzednego celu dzialania. Decyzje prowadzgce do selekcji celéw konco-
wych nazywamy sgdami wartoSciujacymi, za$ decyzje polegajace na
wecielaniu w zycie (realizacji) celéw wybranych nazywamy sadami fak-
tualnymi. Simon pisze, ze zlozona decyzja jest jak wielka rzeka, do kto-
rej doptywajg liczne potoki i strumienie, tj. decyzje pomniejsze. Jest wiec
ta zlozona decyzja wytworem branych pod uwage wielkiej liczby prze-
slanek.

Proces podejmowania decyzji ma charakter hierarchiczny podporzad-
kowany - jak nazywa jg Simon — zasadzie celowo§ci. Zasada ta glosi, ze
na kazdym nizszym szczeblu hierarchii administracyjnej realizuje sie ce-
le sformutowane na bezpoérednio wyzszym szczeblu. Zachowaniu przy-
stuguje cecha celowo§ci wowczas, gdy jest ono podporzgdkowane ogdl-
nym celom i zadaniom realizowanym przez jednostke. Zachowanie jest
racjonalne w takim zakresie, w jakim wybiera sie takie dzialania, ktore
prowadzg do osiagniecia uprzednio obranych cel6w.

Wszystkie decyzje sg wynikiem kompromisu. Zadna decyzja nie za-
pewnia bowiem pelnego lub doskonalego osiggniecia celu, bedac co naj-
wyzej najlepszym rozwigzaniem dostepnym w danych okolicznosciach.

Dziatalnoéé administracyjna jest dzialalnos$cig grupowa. Procesy
administrowania sg procesami decyzyjnymi. Procesy decyzyjne w or-
ganizacji polegaja na: (a) wyodrebnianiu pewnych elementéw w decy-
zjach czlonkéw (pracownikow) organizacji; (b) wprowadzaniu statych
organizacyjnych regul selekcji stuzacych okre§leniu tych elementows;
(c) przekazywaniu informacji o nich odpowiednim czlonkom organiza-
¢ji. Organizacja przywlaszcza sobie cze$¢ autonomii decyzyjnej przypa-
dajgcej jednostce, zastepujac jg zorganizowanym procesem decyzyjnym.

6 Tbidem, s. 76.
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Organizacje administracyjng cechuje specjalizacja — poszczegblne zada-
nia sg przypisane do poszczegélnych jej ogniw. Wymaga to koordynacji.
Zachowanie grupowe ma na celu nie tylko podjecie poprawnych decy-
zji, ale rowniez to, aby byly to decyzje identyczne dla wszystkich czton-
kow grupy. Odwolywanie sie do autorytetu lub poslugiwanie sie innymi
formami wplywu pozwala na takg centralizacje funkcji decyzyjnych,
dzieki ktérej mozliwe staje sie kierowanie czynno§ciami czlonkéw orga-
nizacji na podstawie ogélnego planu dzialania. Zwrécié nalezy uwage, ze
tzw. schemat organizacyjny przedstawia koordynacje proceduralna,
za$ projekt techniczny wyrobu przedstawia koordynacje rzeczows.

Efektywno&é wspoldzialania cztonkéw organizacji wymaga lojalnoSci,
tj. identyfikowania sie z organizacjg, zwigzanego z koncentrowaniem sie
na ograniczonym zbiorze warto§ci wyznaczajacych cel organizacji. War-
tosci te powinny cieszy¢ sie uznaniem czlonkéw organizacji, z nimi bo-
wiem zwigzane sg przestanki etyczne.

Lojalnos¢ wobec organizacji moze pociagaé za sobg negatywne kon-
sekwencje, gdy pojawia sie konflikt wartosci (interesow): (a) we-
wnetrznych (osoby, grupy osob, dzialu); (b) zewnetrznych (wydzialu,
organizacji itd.). Konflikt warto$ci prowadzi¢ moze do dysonansu ak-
sjologicznego.

W organizacji wystepuje splot celéw: oprécz celu (celéw) organizacji
obecne sg cele indywidualne, tj. cele poszczegblnych uczestnikéw (czton-
kéw). Cel organizacji powinien by¢ posrednio celem wszystkich czton-
koéw organizacji (pracownikow), integrujac ich dzialania oraz umozliwia-
jac realizacje celow wiasnych tych uczestnikow.

Zadnego stwierdzenia zawierajacego element wartosciowania — za-
réwno posredniego, jak i koncowego — nie mozna rozpatrywac jedynie
w kategoriach poprawnoSci lub btednoSci, zauwaza Simon’. Kazdy pro-
ces podejmowania decyzji zawsze musi wychodzi¢ z jakiej$ z géry danej
przestanki etycznej okreslajacej cel organizacji. Oto przyklad:

Wydzial zarzgdu miasta moze postawié¢ sobie za cel zapewnienie wa-
runkéw wypoczynku mieszkancom tego miasta. Cel ten mozna analizowaé
jako érodek stuzacy do: (a) ,,polepszenia zdrowia fizycznego”; (b) ,wlas-
ciwego wykorzystania wolnego czasu”; (c) ,,zapobiegania przestepczosci
mlodocianych” itd. Ten fancuch celéow i §rodkéw doprowadza do niejasnej
strefy ,,dobrego zycia” — takiej, ze powigzania ,,cele-Srodki” stajg sie: hi-
potetyczne (zalezno§é miedzy wypoczynkiem a charakterem czlowieka),
a tre§¢ wartoSci zostaje nieostro zdefiniowana (np. ,,szczeScie”).

Niezmiernie istotna jest poprawnoéé faktualna i etyczna podejmowa-
nych decyzji. Z punktu widzenia racjonalno$ci podejmowanych decyzji
warunkiem uzytecznosci stwierdzen warto§ciujgcych jest:

7 Ibidem, s. 138.
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B wyrazne okre§lenie wartoSci przyjetych jako cele dzialalno$ci organi-
zacyjnej umozliwiajace oszacowanie w kazdej sytuacji stopnia ich re-
alizacji;

B mozliwo$é ustalenia prawdopodobienstwa, ze okreslone dzialanie
przyczyni sie do osiggniecia tych celow.

Poprawnos$é w odniesieniu do etycznych oraz faktualnych ele-
mentéw procesu decyzyjnego jest dwojakiego rodzaju: (a) poprawnosé
elementow etycznych nabiera sensu, gdy jest ona ujmowana w katego-
riach subiektywnych ludzkich wartosci; (b) poprawnos¢ stwierdzen
faktualnych jest rownoznaczna z obiektywng prawda empiryczna.
Jesli dwie osoby zupelnie inaczej rozstrzygaja jakas kwestie faktualna,
to nie moga mie¢ racji jednoczesnie. Zupelnie inaczej ma sie rzecz z kwe-
stiami etycznymi:

O decyzji mozemy mowié, ze jest ,,obiektywnie” racjonalna, jesli faktycz-
nie dzialanie przyjete w jej wyniku pozwala maksymalizowa¢ dang war-
to§¢ w danej sytuacji. Powiemy o niej, ze jest ,subiektywnie” racjonalna,
jesli maksymalizuje pozadany wynik przy danym stanie wiedzy podmio-
tu decydujacego. Jest ,,Swiadomie” racjonalna o tyle, o ile przystosowy-
wanie $rodkow do celéw jest procesem $wiadomym. Racjonalno$é decyzji
jest ,przemys$lana” wtedy, gdy przystosowywanie §rodkéw do celow (przez
jednostke lub organizacje) odbywalo sie w sposéb przemysSlany. Decyzja
jest ,organizacyjnie” racjonalna, je§li podporzadkowana zostata celom or-
ganizacji; jest ,,indywidualnie” racjonalna woéwczas, jesli jest podporzad-
kowana osobistym celom jednostki®.

Czym jest organizacja? Wedlug Simona organizacja to zlozony wzo-
rzec komunikowania sie i innych zwigzkéw zachodzacych w zespotach
ludzkich, dostarczajacy kazdemu czlonkowi znacznej czeSci informacji,
zalozen, celow i podstaw zwigzanych z podejmowanym przezen decyz;ji°.
Organizacje nalezy rozumiec jako identyfikacje zespotu ludzi, tj. udziela-
jacych pozytywnej odpowiedzi na pytanie: ,,co mnie wiaze z celami i og-
niwami organizacji?” w granicach obszaru akceptacji. Istotna jest wiec
historia zdajaca sprawe z tego, jak ksztaltowat sie system celéw i jak jest
on podtrzymywany, a takze jakie sg oczekiwania, czy kierownictwo or-
ganizacji cieszy sie autentycznym autorytetem, czy moze spowodowane
jest to bezkrytycznym stosunkiem do szefa (szefow), stosowanymi przez
niego sankcjami.

Racjonalno$¢ i jej granice — wiedza i mozliwosci przewidzenia skut-
kow — sg zawsze fragmentaryczne; braki w do$wiadczeniu zastepuje wy-
obraznia; tylko nieliczne mozliwosci brane sg pod uwage. Simon zwraca
uwage na znaczenie ro6l, fachowosci oraz jedno$¢ polecen. W decyzjach

8 Ibidem, s. 176.
9 Ibidem, s. 26 i nast.
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podejmowanych w procesie kierowania organizacjg trzeba postawione
przed organizacjg cele traktowaé jako przesltanki etyczne. Sprawnos§é
(efektywnoéé, ekonomiczno§é), czyli osigganie maksymalnego poziomu
wartos$ci (celu) za pomocg ograniczonych $rodkéw, jest naczelnym kry-
terium w decyzjach administracji. Z punktu widzenia oceny slusznosci
sposobu postepowania wazne sg wszystkie nastepstwa, a nie tylko te,
ktére przewidywano.

Organizacja dzieli prace miedzy czlonkéw (komorki), ustala reguty
postepowania, przekazuje decyzje w dot hierarchii, a takze poziomo i -
zwrotnie — w gore, tworzac kanaly komunikacyjne; szkoli i urabia swych
czlonkow (internalizacja).

Twierdzenia nauki administracji'’ opisujg rzeczywisto§¢ organiza-
¢ji administracyjnych, twierdzenia etyczne wyrazajg preferencje. Oto
przyklad:

Zdaniu ,Dzialanie D jest dobre” odpowiadajg dwa zdania: (a) ,Dzia-
lanie D prowadzi do maksimum zysku”; (b) ,Maksymalizacja zysku
jest czym$ dobrym”. Pierwsze zdanie jest zdaniem pochodzacym z na-
uki o przedsiebiorstwie, zdanie drugie jest zdaniem etycznym. Nauka
o przedsiebiorstwie nie wypowiada sie, czy powinniSmy maksymali-
zowaé zysk, wypowiada sie jedynie, jak to uczyni¢ i jakie bedg tego kon-
sekwencje. O tym, co mozna (powinno sie/nalezy) robi¢ wypowiada sie
etyka.

Opér przeciw decyzjom moze byé spowodowany przez'':

B inercje: ludzie nie chcg zmieniaé przyzwyczajen;

B przekonania etyczne (moralia): ludzie nie chcag postepowaé w sposdb,
jaki uwazaja za zly;

B interes wlasny: koszta i korzySci zmiany;

B nieracjonalne propozycje: chociaz ludzie sg czesto nieracjonalni, to
nie cheg za takich uchodzié;

B narzucenie: ludzie chcg byé traktowani z naleznym szacunkiem oraz
godnoScig.

Nalezy redukowac koszty, co osiggngé mozna, biorge pod uwage na-
stepujace wskazowki:

B inercja: im mniejsze odstepstwa od zwyklych praktyk, tym opoér
mniejszy;

B moralia i przekonania: koszta moralne to opér przeciw planom nie-
zgodnym z przekonaniami i warto$ciami spolecznosci/spoleczenstwa;
im op6ér jest wiekszy, tym koszty przezwyciezenia go dla wprowadze-
nia decyzji administracyjnych wieksze, niekiedy konieczne moze by¢

10 Thidem, s. 410.
1 H.A. Simon, VA. Thompson, D.W. Smithburgh, Public Administration, wyd. II,
Transaction Publisher, New Brunswick-London 2000, s. 451 i nast.
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stosowanie sily (np. bezpieczenstwo na stadionach, demonstracje
uliczne, zakaz handlu na chodnikach);

B interes wlasny: gdy plany administracji sg w konflikcie z planami osobi-
stymi, wprowadzenie planéw moze wymagac osobistego po§wiecenia;

B racjonalno$¢: rozwigzania mogg wydawaé sie niewarte wprowadza-
nia, niekiedy na poziomie pod$wiadomosci, nie wystarcza argumen-
tacja ,,bo wlasnie tak”;

B podporzadkowanie: rozwigzania nie powinny odwolywaé sie do groz-
by, zastraszenia, kary, polecenia, nakazu itp.; ludzie nie chca, by wy-
dawal im polecenia kto§ o takim samym jak oni statusie lub nawet
nizszym; konieczne sg konsultacje i dialog;

B zabieganie o poparcie: popularyzacja, legitymizacja, nagradzanie;

B zniechecanie do ,starego”: nieformalne kary, kary formalne, licencje,
kontrakty, rozdzielnictwo, sankcje sgdowe.

Etyczny klimat wprowadzania postanowien jest niezmiernie istotny!'2.

Decydenci nie moga stosowac¢ dowolnych sposobéw wprowadzania de-
cyzji w zycie. Sposoby te powinny by¢ nie tylko legalne, ale takze zgodne
ze spolecznymi regulami stosowania, tj.:
domniemaniem niewinnosci,
uczciwymi procedurami,
rzetelnymi metodami wykrywania/dochodzenia,
réwnoécig traktowania stron,
rozroznieniem praw i przywilejow,
liczeniem sie z opinig spoteczng.

Ograniczanie sie administracji do regulacji prawnych, bez uwzgled-
nienia kontekstu etycznego, nie wystarcza. Istotny jest kodeks etyczny
administratora, czyli katalog norm postepowania.

Zadna wiedza o technikach administracji nie moze uwolnié¢ admini-
stratora od moralnego wyboru dotyczgcego celu organizacji i metod trak-
towania innych ludzi w niej funkcjonujgcych. Kodeks etyczny jest w ta-
kim samym stopniu wazny wéréd kompetencji administratora jak jego
wiedza o technikach funkcjonowania administracji. Kodeksu tego nie do-
starcza jednak nauka o administracji’®>. Pomocna w tym wzgledzie jest
etyka administracji'.

2 Tbidem, s. 483 i nast.

13 Thidem, s. 24.

14 Por. W. Gasparski, Prakseologiczne i etyczne wymiary funkcjonowania administra-
¢ji [w:] Raport nr 31, Rada Strategii Spoleczno-Gospodarczej przy Radzie Ministréow,
2005, s. 47-66; Por. Infrastruktura etyczna w administracji publicznej niektorych kra-
Jjow OECD, Zal. do: W. Gasparski, Prakseologiczne i etyczne wymiary funkcjonowania
administracji [w:] Raport nr 31, Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie
Ministréw, 2005, s. 47-66 (Zrodlo: Office of Values and Ethics of the Treasury Board,
Canada (22.09.2002) www.ths-sct.gc.ca/veo-bve/theethicsinfrastructureinpublicadmi-
nistration_e.asp).
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POZYCJA URZEDNIKA WE WSPOtCZESNEJ ADMINISTRACII

Uwagi ogdlne

Pozycja urzednika moze byé rozpatrywana w dwéch aspektach — praw-
nym i spolecznym — powigzanych ze sobg i z siebie wynikajacych. Praw-
nym, gdyz pozycja ta regulowana jest w réznych aktach prawnych okre-
§lajacych prawa, obowigzki i powinno$ci pracownika administracji
publicznej. Pozycje prawng odnie$¢ nalezy réwniez do ustalonych i stale
okreélanych na nowo warunkéw doboru do zatrudnienia, w tym wyma-
gan stawianych przed r6znymi grupami urzedniczymi. Aspekt spolecz-
ny rozumie¢ nalezy natomiast jako odbi6r spoleczny, tzn. postrzeganie
urzednikow przez obywateli. Istotne w tej relacji jest ,,odczucie spo-
teczne”, kreowane na podstawie osobistych doswiadczen wynikajgcych
z kontaktow obywateli z administracjg oraz wizerunku przedstawianego
przez media, a nie ,samopoczucie urzednikéw”, wynikajace zwlaszcza
z poczucia silniejszej pozycji w stosunku do petenta czy po prostu tzw.
arogancji wladzy.

Te dwa zakresy wzajemnie sie przenikajg i czesto sg budowane badz
kreowane na podstawie oceny drugiego. To bowiem opinia spolteczna
wymusza wprowadzanie okreslonych przepiséw prawnych do aktéw re-
gulujacych pozycje urzednika, a warunki stawiane przed nim wplywa-
ja w mniejszym lub wiekszym stopniu na poprawe wizerunku w odbio-
rze spolecznym. Utrzymujgca sie w Polsce niezbyt wysoka ocena kadry
urzedniczej i zwigzana z tym coraz nizsza jej pozycja spowodowane zo-
staly wprowadzeniem w zycie ideologicznych zalozen preferujacych pra-
ce produkcyjng — robotniczg. Pracy urzednikow przypisano za$ niewiel-
kie znaczenie. Stad tez w administracji dochodzito czesto do zatrudniania
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pracownikéw bez wymaganych kwalifikacji, a to z kolei powodowato do§é
znaczny spadek zaufania do tej grupy zawodowej*.

Prawo obywatela do dobrej administraji

Pozycja urzednika ksztaltowana jest przez spoteczny odbiér zaspokaja-
nia praw obywatelskich przez pracownikéw administracji. Prawa te sa
obecnie budowane na podstawie uprawnienia obywateli do dobrej admi-
nistracji. To uprawnienie ksztaltuje nasze postrzeganie: jakiego chcemy
widzie¢ urzednika, jaki on ma by¢. Nie jest to jednak wypelnienie calej
normy, gdyz prawo do dobrej administracji mozemy rozumiec jako:

B uprawnienie obywatela, odnoszace sie do konstrukcji prawnej, kto-
ra jest skonkretyzowana miejscowo i zindywidualizowana w systemie
prawa;

B publiczne prawo podmiotowe, bedace rzeczywistg lub postulowang
wyodrebniong instytucja prawna, charakteryzujaca sie mozliwoScia
wnoszenia roszczen wobec organéw administracji publiczne;j;

B kategorie paraprawng, ktéra stanowi synteze szczegbélowych roz-
wigzan prawnych, bedgc jednocze$nie podstawsg i uzasadnieniem dla
wprowadzania nowych; jest ona rozumiana przede wszystkim jako
zasada prawa, niemajgca charakteru wigzacego;

B kategorie pozaprawng, oznaczajacg zjawisko spoleczne przejawiajace
sie w sferze réznych relacji politycznych, kontekstach spotecznych,
psychologicznych oraz ocen etycznych?.

Wszystkie te kategorie, rozpatrywane gcznie badz oddzielnie, kreujg
obraz administracji poddawany subiektywnej ocenie, ktora staje sie pod-
stawg do przeprowadzenia obiektywnej oceny odczué spotecznych.

Problem funkcjonowania administracji, a takze umiejscowienia w niej
czlowieka jako wykonawcy okreslonych dzialan jest przedmiotem regula-
¢ji prawnych zaréwno w systemach poszczegblnych panstw, jak i odnoszg-
cych sie do organéw instytucji ponadpanstwowych. Wiele uwagi poSwieca
sie temu zagadnieniu takze w konwencjach miedzynarodowych, stawiajac
na poczesnym miejscu obywatelskie prawo do dobrej administracji, okre-
§lajacej relacje obywatel-urzad®. Dzieki tak wysokiemu umocowaniu sta-
je sie ono jednym z praw podstawowych, gwarantowanych zaréwno przez
krajowy, jak i ponadnarodowy porzadek prawny. Prawo to ma nie tylko
wymiar formalny, odnoszacy sie do przyznania konkretnych uprawnien
w toku postepowania administracyjnego, ale takze materialny, z ktérego

1 Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, PWN, Warszawa—-Poznan 1985, s. 95.

2 Zob. tezy wystapienia Z. Cie§lak, Prawo do dobrej administracji, [w:] Prawo do do-
brej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postegpowania Administracyj-
nego, Warszawa-Debe 23-25 wrzeénia 2002, Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynala
Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2003, s. 18-19.

3 Szerzej na ten temat M. Szewczyk, Prawo do dobrej administracji w swietle aktow
prawa miedzynarodowego [w:] Prawo do dobrej administracji, op. cit., s. 53-66.
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mozna wywiesc¢ roszczenie o efektywne i sprawne dzialanie organu admi-
nistracji*. Zrozumienie stuzebnej roli administracji wobec obywatela po-
zwala podejmowa¢ dzialania, ktére kreujg obraz urzedu nie tylko przez
prawidtowe wykonywanie nalozonych obowigzkdéw, ale przede wszystkim
respektowanie wartosci, ktorym stuzg. Zasady, ktérymi kierowaé sie ma
urzednik przy wykonywaniu swoich obowigzkéw znalazly swoje odzwier-
ciedlenie w zalozeniach okreslonych w Europejskim Kodeksie Dobrej Ad-
ministracji przyjetym przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 roku.
Kodeks ten zawiera ogélne zasady dobrej praktyki administracyjnej w od-
niesieniu do kontaktow instytucji publicznej i jej administracji z jednost-
kami zewnetrznymi oraz obowigzuje wszystkich zatrudnionych urzedni-
kow w administracji publiczne;j.

Zwigzanie administracji ustalonym (okreslonym) systemem wartosci

Urzednicy nie funkcjonuja w prézni, ich dzialalnosé¢ opiera sie bowiem
na przyjetym systemie wartoSci, ktory wynika przede wszystkim z czyn-
nikéw kulturowych, wychowania, tradycji, systemu spoteczno-gospodar-
czego, a zwlaszcza wartoSci religijnych. Wydawac by sie moglo, ze w okre-
§lonym kregu kulturowo-cywilizacyjnym panuje jeden system warto$ci,
lecz niestety w toku rozwoju dziejowego ulegl on wielu znieksztatceniom,
dostosowujgc sie do potrzeb majacych uzasadnié istnienie danego ustroju
politycznego. Ta zmienno$¢ zachowan sprawia, ze system jest nietrwa-
ly, a uznanym zasadom nadaje nowe znaczenia. Odchodzenie od panujg-
cego porzadku doprowadza, paradoksalnie, do zblizania nawet przeciw-
stawnych ideologii, ktore zaczynajg miec ze sobg coraz wiecej wspdlnego,
bowiem wychodza z tego samego podloza, jakim jest podawanie w wat-
pliwoé¢ tradycyjnego systemu wartosci. Juz w pierwszej potowie XX wie-
ku zwracano uwage, iz zachodni liberalizm ateistyczny, negujacy trwale
zasady moralne oraz do§¢ swobodnie je interpretujac, umozliwil wpro-
wadzenie przez bolszewikéw w ich koncepcjach relatywizmu moralne-
go, ktéry oparty zostal na falszywym ,,interesie klasowym”5. Naruszajgc
ustalony system wartosci, doprowadza sie do zagubienia wskazan moral-
nych, ktorymi nalezy kierowa¢ sie w zyciu i podejmowania okreslonych
dziatan jedynie w oparciu o interes jednostkowy.

Analizujgc liczne dokumenty oraz pozostawione nam przekazy pi-
semne sprzed wielu lat, mozna wysnué przekonanie, ze normy zachowa-
nia w zyciu publicznym nie ulegly znacznemu obnizeniu. Napietnowa-
nie, o§mieszanie oraz dokumentowanie zachowan ludzkich zwigzanych
z podejmowaniem proéb obsadzania urzedéw znalazlo swoje miejsce
w literaturze faktu, pamietnikach, publicystyce, a takze w literaturze

* M. Szydto, Prawo do dobrej administracji, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 1, s. 107.
5 Zob. szerzej 1. Czuma, Filozoficzne punkty styczne Zachodu i bolszewizmu, Lublin
1930.
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pieknejé. Kupczenie stanowiskami, prywata, nepotyzm spotykane byly
juz wiele wieko6w temu. Obecnie jednak postepowanie publiczne podle-
ga bardziej rygorystycznej ocenie niz w przeszloSci. W dobie szybkiego
przeplywu informacji panuje wieksza jawno$c zycia, a co za tym idzie —
przejrzystosc postepowania. Tworzone sa takze coraz to nowe procedu-
ry majgce ograniczy¢ niepozgdane zachowania. W calym obowigzujgcym
nas systemie norm mozemy dostrzec powszechne stosowanie zaréwno
norm prawnych, moralnych, jak i obyczajowych’. Zwigzanie nimi urzed-
nika nie oznacza, ze w rownym stopniu bedag wyciggane konsekwencje
w przypadku ich naruszen. Najbardziej rygorystycznie stosuje sie normy
prawne ustalane przez organy wladzy panstwowej i spolecznej. Normy
te, zawarte w okreslonych zbiorach przepiséw, obowigzuja wszystkich
obywateli (ustawy) badz tylko tych, ktérzy nalezg do okreslonej grupy
spolecznej (statuty organizacji). Naruszenie norm prawnych moze skut-
kowa¢ karg i to niezaleznie od tego, czy obowiazujace przepisy sg akcep-
towane przez obywateli, czy nie.

Normy moralne i obyczajowe sg ze sobg z reguly zbiezne, ale czesto
ich stosowanie jest poddawane subiektywnej ocenie®. Jako wytwor spo-
leczny okreslajg zasady postepowania w danej spolecznoS$ci oraz obsza-
rze kulturowym i sg mniej lub bardziej sformalizowane. Wéréd norm
moralnych okreslajgcych wzajemne obowigzki czy regulujgcych zasady
wspblzycia spolecznego mozna wyréznié te, ktore dajg sie zebraé w ra-
mach kodekséw etycznych oraz pozostale, pozostajgce w sferze niepi-
sanych zasad. Normy obyczajowe, trudne do skodyfikowania, pozostajg
za$ tylko w obszarze przekazow opartych na tradycji. Nieprzestrzega-
nie norm obyczajowych to miedzy innymi naruszenie zasad dobrego wy-
chowania, co winno mie¢ wplyw na ocene urzednika, gdyz w wiekszosci
przypadkéw takie postepowanie znajdzie swoje odbicie w odbiorze spo-
lecznym. W przypadku naruszenia norm obyczajowych pracownik na-
raza sie na oSmieszenie, ale nie jest to jeszcze podstawa do rozwigzania
stosunku pracy. Ztamanie regul moralnych moze natomiast pociagaé za
soba krytyke, a nawet potepienie i moze staé sie podstawa do negatywnej
oceny urzednika, a w konsekwencji zwolnienia go z pracy.

6 Z. Goralski, Urzedy i godnosct w dawnej Polsce, Ludowa Spéldzielnia Wydawnicza,
Warszawa 1983, s. 13.

7 Zob. rozwazania odnoszgce sie do moralnoSci i prawa: L. Petrazycki, O pobudkach
postepowania i o istocie moralnosci i prawa, Wyd. Ksiegarni K. Wojnara i sp., Warsza-
wa, przeklad J. Finkelkraut z Uber die Motive des Handelns und iiber das Wesen der
Moral und des Rechts, H.W. Miiller, Berlin 1907.

8 Szerzej na temat norm moralnych: M. Ossowska, Normy moralne, PWN, Warszawa
1985.
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Wielos¢ grup urzedniczych

Problemem majgcym wplyw na uznanie wysokiej pozycji urzednika jest
duze zrbznicowanie grup urzedniczych, co powoduje trudnosci w usta-
leniu jednakowych warunkéw stawianych przed wszystkimi. Istniejacy
podzial na pracownikéw zatrudnionych w administracji rzagdowej, samo-
rzadowej, czy tez tych, ktorzy podlegajag przepisom ustawy o pracowni-
kach urzedéw panstwowych wprowadza niepotrzebne rozréznienie wie-
Iu norm regulujgcych kwestie dotyczace zatrudniania w administracji
publicznej®. Dodatkowo obowigzujg przepisy odnoszace sie do pracowni-
kéw poszezegolnych organéw administracji publicznej. Powstaje zatem
wrazenie, ze pracownicy urzedow réznig sie miedzy soba, a stawiane im
wymagania sg odmienne dla kazdej z tych grup.

Réznorodnoéé kadry urzedniczej rodzi rézne oczekiwania. Jednak
czesto sg one dostrzegane i stawiane jedynie przez rzadzacych, bowiem
w odczuciu spolecznym kazdy urzednik reprezentuje wladze publiczna.
Wladza ta jest oceniana przez obywateli, jak do tej pory, w miare jedna-
kowo, niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z pracownikiem sa-
morzadowym, czy zatrudnionym w ministerstwie. Rozbudowany system
zatrudniania w administracji publicznej nie daje jednakowego odbioru
tej grupy zawodowej jako calo$ci, a nakazuje traktowac poszczegblnych
pracownikéw w zaleznoS$ci od tego, w jakiego rodzaju administracji sg
zatrudnieni. Utrudnia to réwnocze$nie swobodny przeplyw miedzy réz-
nymi grupami zawodowymi. Doprowadza sie w ten sposéb do paradok-
salnych sytuacji, w ktérych wykonywanie pracy w sposéb wysoce profe-
sjonalny w jednej administracji nie daje mozliwoSci szybkiego przejscia
do pracy w innej ze wzgledu na formalne utrudnienia, stawiane w réz-
nych ustawach. Ten brak spdjnosci urzedniczej moze doprowadzaé do
Scislego wigzania sie z okre§long administracjg bez wzgledu na fakt, ze
zdobyte umiejetnosci mogg by¢ lepiej spozytkowane w innej. Dodatkowo
sytuacje komplikuje réznorodnoéé sformutowan prawnych okreslajacych
podobne zagadnienia odnoszgce sie do podobnych uregulowan prawnych
w zakresie zatrudniania w okre§lonych urzedach. Analizujac szereg ak-
tow prawnych z omawianego zakresu, mozna doj$¢ do przekonania, ze
taki stan nie ma zadnego uzasadnienia merytorycznego ani tez logiczne-
go; wprowadza wylacznie niepotrzebng dezorientacje.

® Do podstawowych regulacji prawnych w tym zakresie naleza: Ustawa z dnia 16 I1X
1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych, DzU z 2001 r. Nr 86, poz. 953; Ustawa
z dnia 22 111 1990 r. 0 pracownikach samorzgdowych, DzU z 2001 r. Nr 142, poz. 1593
z p6zn. zm.; Ustawa z dnia 24 VIII 2006 r. o stuzbie cywilnej, DzU Nr 170, poz. 1218
z p6zn. zm.; Ustawa z dnia 18 XII 1998 r. o pracownikach sqdow i prokuratury, DzZU
Nr 162, poz. 1125 z pézn. zm.; Ustawa z dnia 27 VII 2001 r. o stuzbie zagranicznej,
DzU Nr 128, poz. 1403 z p6zn. zm.
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Niestatos¢ administracji uzaleznionej od wptywow politycznych.
Wtadza wykonawcza urzednicza a wadza stanowigca polityczna

Powaznym problemem jest niestalo§¢ administracji wynikajgca z powig-
zan ze $§wiatem polityki. Zbyt Sciste zwigzki powoduja, ze ksztaltowanie
kadry urzedniczej wynika z politycznych koneksji i jest powiazane ze
zjawiskiem klientelizmu politycznego. Mniej wiecej po kazdych wybo-
rach dochodzi, przy zmianie wladzy, do istotnych zmian w grupie urzed-
niczej. Nowa wladza potrzebuje bowiem wolnych stanowisk dla swojego
politycznego zaplecza. Podejmujac decyzje w sprawach publicznych, nie
mozna jednak pozwoli¢ na to, aby traktowano urzad jak prywatng in-
stytucje i w zwigzku z tym pojawia sie coraz czesciej i ostrzej formulo-
wany postulat oddzielenia kadry urzedniczej od zbyt swobodnych wply-
wow politycznych gremiéw!’. Trzeba jednak przyznaé, ze coraz wieksza
grupa urzednikéw zachowuje swoje posady ze wzgledu na merytorycz-
ne przygotowanie (administracja centralna, urzedy samorzadowe w du-
zych miastach) badz brak odpowiedniej kadry na rynku (urzedy gmin,
zwlaszcza na terenach wiejskich). Ten proces zaczyna stabilizowac ka-
dry administracji, ale nie jest jeszcze powszechnie przyjety i ugrunto-
wany w przepisach prawa. Nie sprzyja to poczuciu bezpieczenstwa za-
trudnienia i nakazuje z duzym niepokojem przygladac sie kazdej zmianie
wladzy. Urzednicy ze sfery publicznej, pozbawieni niezbednej autonomii
instytucjonalnej oraz spdjnego systemu zarzadzania, podporzadkowujg
swoje postepowanie wplywom zewnetrznym, balansujgcym na pograni-
czu lobbingu i korupcji''.

Innym problemem jest egzekwowanie pracy na odpowiednim pozio-
mie, zwlaszcza od urzednikéw z klucza politycznego. Istniejgce upraw-
nienia wynikajgce z zaleznoéci stuzbowej czy osobowej daja co prawda
szerokie mozliwosci w tym zakresie, jednak nie pozostaje to bez wply-
wu na ocene zachowania decydentéw politycznych i préby wymuszania
okres§lonego ich postepowania. Odbija sie to na funkcjonowaniu aparatu
wladzy i stawia ponad merytoryczng prace umiejetno$¢ poruszania sie
w ramach politycznego uktadu. Sprawnos$ci organizacyjnej ma sprzyjac,
co prawda, zaleznosc sluzbowa, oznaczajaca brak prawnych ograniczen
w wydawaniu polecen stuzbowych, jednak i ona czesto obcigzona jest
wplywami pozamerytorycznymi. Wolna od takich oddzialywan nie jest
rowniez relacja wynikajaca z zaleznosci osobowej, dajgca uprawnienie
do obsadzania stanowisk, awansowania, przenoszenia czy nagradzania,

10 B. Kudrycka, Neutralnosé polityczna urzednikow, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1998, s. 26 i nast.

11 AZ. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzqgdow, Wydawnictwo Trio oraz Instytut
Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2004, s. 127.
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karania, pociaggania do odpowiedzialnoS§ci dyscyplinarnej oraz zwalnia-
nia z funkgji czy w ogdle z pracy.

Powyzsze uwagi nie wykluczajg uprawnien wladzy politycznej do de-
cydowania o zatrudnieniu w administracji os6b cieszacych sie jej zaufa-
niem. Jednak winno temu towarzyszy¢ zachowanie regut obowigzujacych
przy prawidlowym zarzgdzaniu kadrami. Naleze¢ bedg do nich m.in. ta-
kie elementy jak: zagwarantowanie wszystkim rownych szans, przyjecie
etycznych zasad zarzadzania pracownikami, ktére winny opierac sie na
trosce o ludzi, sprawiedliwo$¢ i przejrzysto§é oraz zapewnienie pracow-
nikom ich wlaéciwej oceny oraz nagradzania za prace i osiggniecia'2.

Nie jest mozliwe catkowite odciazenie urzednikéw od natarczywych
dziatan politykéw, ale konieczne staje sie podjecie Srodkow zmierzajgcych
do budowy niezaleznej politycznie i dobrze przygotowanej merytorycznie
grupy pracownikoéw realizujgcych bezstronnie zadania panstwa. Urzednik
ma przede wszystkim sluzy¢ panstwu przez rzetelne wykonywanie obo-
wigzkow, niezaleznie od tego, jakie poglady wyznaja wydajacy mu pole-
cenia decydenci polityczni. Mimo ze administracja publiczna jest elemen-
tem aparatu wykonawczego, jest zmuszona do uczestniczenia w decyzjach
politycznych oraz przygotowywania narzedzi do ich realizacji. Niestety
w dalszym ciagu jeszcze utozsamia sie urzednika z politycznym wykonaw-
cg partyjno-politycznych zatozen. Nie odréznia sie bowiem realizacji po-
litycznych kierunkéw przez wiladze publiczng wybrang w demokratycz-
nych wyborach od konieczno$ci wypetniania obowigzkéw przez cztonkow
aparatu administracyjnego. Nie dokonujgc rozréznienia lub nie chegce te-
go czyni¢, stawiamy na rowni ocene postepowania aparatu wykonawcze-
go z wladzg podejmujaca decyzje polityczne. Prowadzi to do braku zaufa-
nia nowych decydentéw do pracownikéw administracji, co w konsekwencji
moze doprowadza¢ do zmiany kadr administracji w nastepstwie zmiany
wladzy politycznej. Takie postepowanie wywoluje zamieszanie w funkcjo-
nowaniu aparatu wladzy i doprowadza do pozbywania sie, czesto wartos-
ciowych, urzednikéw z pracy i zastepowania ich pracownikami wymaga-
jacymi przyuczenia. Nie wplywa to na jako$§¢ wykonywanych przez urzad
zadan, ale nie oznacza tez, ze zmiany w administracji nie sg potrzebne.
Podstawowym sposobem przeciwdzialania niewla§ciwym zachowaniom,
czesto niezgodnym z prawem badz tylko nagannym ze wzgledu na sposéb
postepowania, jest umiejetne zarzgdzanie kadrami. Najistotniejsza staje
sie bowiem polityka kadrowa, podejmowana zaréwno w okre§lonym urze-
dzie, jak i w calej administracji'®.

12 M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakow
2002, s. 19-20.

13 M. Gintowt-Jankowicz, Glos w dyskusji podczas konferencji: Dobro wspélne — wia-
dza - korupcja, konflikt interesow w zyciu publicznym (materialy oprac. pod red. E. Po-
plawskiej), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1997, s. 127.
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Jakos¢ kadr administradji

Tworzenie atmosfery bylejakoSci i sprzyjanie jej na zasadzie akceptowa-
nia oraz obejmowania stanowisk przez osoby nieprzygotowane, a pocho-
dzace z klucza politycznego, wplywajg na obnizanie jako§ci administra-
¢ji. Uznajgc prawo kazdej wladzy do podejmowania decyzji personalnych,
nalezy stwierdzi¢, ze wynika ono z koniecznos$ci wprowadzenia do urze-
du dobrze zmotywowanej grupy pracownikoéw, ktorej mozna zaufaé i byc
pewnym co do prawidlowosci wprowadzania i realizacji nowych koncep-
¢ji politycznych. Jednak takie przekonanie oparte jest na zalozeniu, ze
dotychczasowa kadra jest w duzej czeSci upolityczniona oraz niezdolna
do podejmowania nowych wyzwan. Mimo ze minely juz czasy, w ktorych
niezbedna byla wymiana kadry urzedniczej w zwigzku ze zmiang syste-
mu spoleczno-politycznego, to w dalszym ciggu urzednicy administra-
cji publicznej borykajg sie z problemami etycznymi, ktére wywodza sie
w duzej czesci z konfliktéow zachodzacych miedzy prawem a moralnos$-
cig'. Te dylematy doprowadzaja do obnizenia jakoSci pracy urzednika,
a przez to postrzegania funkcjonowania catego urzedu.

Zapewnieniu wysokiego poziomu merytorycznego administracji nie
stuzy ciagle dokonywanie zmian kadrowych oraz otwieranie szeroko
drzwi do kariery nowym, wylacznie w oparciu o polityczne powigzania.
Jezeli w stosunku do politykéw tracimy wiare w ich dziatanie wznosza-
ce sie ponad prywatne i partyjne interesy, to w stosunku do urzednikéw
takie oczekiwania wecigz istniejg. Urzednicy w swej dzialalnoSci winni
bowiem by¢ bezstronni, uczeciwi, rzetelni, powinni kierowac sie obiek-
tywizmem oraz poczuciem odpowiedzialno$ci. Niestety obowigzujgce
w Polsce prawo nie sprzyja temu, a wrecz przeciwnie — tworzy rozwigza-
nia sprzyjajace korupcji politycznej. Dokonywane po kazdych wyborach
parlamentarnych zmiany w prawie urzedniczym majg na celu jedynie
zmniejszenie ,,0bcigzenia” niechcianymi pracownikami i wprowadzenie
nowych z wlasnego nadania. Taka sytuacja jest powszechnie odbierana
jako zatrudnianie z politycznego awansu, co w przypadku zmiany ekipy
rzadzacej ,,musi” skutkowaé tym samym.

Na jako$¢ kadr, ich poziom wyksztalcenia, przygotowania do pracy,
a przede wszystkim nastawienie oraz sposob wykonywania powierzo-
nych obowigzkéw wplywa poczucie gwarancji stabilizacji zatrudnienia.
Problemy zwigzane ze zmiang wladzy politycznej prowadzg do poczucia
zagrozenia i obawy o utrzymanie pracy. Istniejacy jeszcze do niedawna
dos¢ powszechnie system stabilizowania zatrudnienia przez nawigzywa-
nie stosunku pracy w drodze mianowania, dzi$§ wystepuje glownie w ad-
ministracji rzadowej. Wynika to jednak nie z dbaloSci o jakos¢ kadr admi-
nistracji, zwlaszcza we wszystkich rodzajach urzedéw, a jedynie z checi

14 B. Kudrycka, Dylematy urzednikow administracji publicznej (zagadnienia admini-
stracyjno-prawne), Temida 2, Bialystok 1995, s. 52.
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wprowadzenia wiekszej swobody w doborze pracownikéw. O ile jednak
taka sytuacja byla pozadana na przetomie lat 80. i 90. ubieglego stule-
cia, o tyle dzi§ jest niczym nieuzasadniong formg zbyt duzych uprawnien
w doborze pracownikow. Nie ma oczywiscie nic zlego w tym, ze praco-
dawca publiczny posiada stosowne uprawnienia w obszarze nawigzywa-
nia stosunkéw pracy, ale nadmierna wolno§¢ w tym zakresie sprowadza
sie czesto do do§¢ istotnych naruszen w stosowaniu obowigzujacych za-
sad przy zatrudnianiu. Podejmowane sg bowiem decyzje w oparciu o po-
zamerytoryczne argumenty, co oslabiajgc pozycje urzednika (meryto-
rycznego, a nie politycznego), oslabia jego poczucie wiary w mozliwosé
rozwoju wlasnej kariery zawodowej.

Uwazam, ze — paradoksalnie — przez pozorne upolitycznienie urzedu
mozemy odpolityczni¢ aparat urzedniczy. Wprowadzenie bowiem w kaz-
dym urzedzie, wiekszych badz mniejszych, gabinetéw doradcéow takich
gabinetow politycznych pozwalaé¢ bedzie na wymiane przy zmianie wia-
dzy tylko tej grupy pracownikéw. Cala reszta jest z naboru merytorycz-
nego i tylko takiej ocenie winna by¢ poddawana. Powyzsze rozwigzanie
nie jest niczym nowym, gdyz wystepuje juz w administracji rzadowej na
szczeblu ministerstw, w ktorych osoby zatrudnione w gabinetach poli-
tycznych odchodzg wraz z ministrem.

Egzekwowanie kryteriéw etycznych

Zaréwno w ustawodawstwach panstw czlonkowskich Unii Europejskiej,
jak i w instytucjach samej Unii nadaje sie istotne znaczenie wymaganiom
etycznym stawianym przed pracownikami stuzby publicznej oraz sposo-
bom egzekwowania ich przestrzegania. Niestety istniejace w administra-
¢ji zalezno$ci personalne, wynikajgce z powigzania wladzy politycznej
z urzednikami przez ich uzaleznienie, spychajg na dalszy plan jednako-
we stosowanie kryteriow etycznych w podobnych sytuacjach. Stosunek
pracownika do wykonywanej pracy zalezy od klimatu spotecznego oraz
jego nastawienia do kierownictwa instytucji, w ktorej jest zatrudniony,
w tym takze stosunkéw miedzyludzkich w niej panujgcych?'s.

Przez bardzo swobodne podejScie do rozumienia poszczegblnych
norm etycznych oraz zakresu i sposobu ich stosowania (brak jednolitej
wykladni) mamy do czynienia z odmiennym interpretowaniem okreslo-
nych zachowan w podobnych sytuacjach. Prowadzi to do relatywizowa-
nia norm moralnych i obnizenia ich znaczenia w odbiorze spotecznym.
Nie zapobiegajg temu réwniez uchwalane kodeksy etyczne, gdyz nie ma-
ja one samoistnej mocy prawnej. Stanowig one jedynie wskazania doty-
czace wykonywanej przez urzednikéw pracy. Z jednej strony nadaja kie-
runek dzialania dla zatrudnionych os6b w administracji, z drugiej zas sg

15 J. Majka, Rozwazania o etyce pracy, Wydawnictwo Wroctawskiej Ksiegarni Archidie-
cezjalnej, Wroctaw 1986, s. 132.
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pomocne w ocenianiu podwladnych'é. Zebrane w réznych zbiorach nor-
my etyczne pozwalajg definiowaé i rozstrzygaé co do ich interpretacji,
wskazane w ustawach wymagania stawiane przed urzednikami. Mozli-
we dzieki temu jest oceniane, czy nie zostal naruszony nieskazitelny cha-
rakter pracownika administracji publicznej badz czy zachowanie urzed-
nika jest godne zaréwno w pracy, jak i poza nig. Niestety w odbiorze
spolecznym bezposéredni brak powigzania normy etycznej z sankcjg z ty-
tulu jej naruszenia doprowadza do przekonania, ze sg to normy mniej-
szej rangi, a ich stosowanie jest uzaleznione od jeszcze innych czynni-
kow. Na podjecie stosownych krokéw prawnych wobec tamigcych normy
etyczne wplywajg dzialania przelozonych kierujacych sie badz to uprze-
dzeniami, badz wlasnymi, przychylnymi pogladami dotyczacymi doko-
nujacej naruszenia osoby. R6zne oceny podobnego stanu faktycznego
moga powodowac, ze interpretowanie podjetych decyzji i dziatan bedzie
negatywnie oceniane przez obywateli. Wydaje sie bowiem, ze przyjete za-
sady nie sg zbyt trudne do zastosowania wobec urzednikéw, gdyz nakazy
postepowania okresla chociazby Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej. W dys-
kusji nad przestrzeganiem ustalonych zasad postepowania wymienia sie,
jako niezbedne, stale monitorowanie sytuacji, zwlaszcza w odniesieniu
do 0s6b uczestniczacych w podejmowaniu decyzji wobec podmiotéw ze-
wnetrznych (monitorowanie sytuacji materialnej) oraz dodatkowego za-
trudnienia czy lgczenia funkeji'’. Bez tego typu nadzoru nie jest mozli-
we uchwycenie nieetycznych zachowan urzednikéw i ograniczenie zlego
przyktadu.

W odbiorze spolecznym waznym elementem jest egzekwowanie kry-
teriow etycznych. Jest to niestety wcigz wielkg staboScig panujacego sy-
stemu, gdyz w r6zny spos6b i w réznym stopniu przestrzega sie istniejg-
cych norm i procedur. W efekcie granica miedzy zachowaniem stusznym
a nagannym nie jest zbyt wyrazna. W zwiazku z tym istnieje potrzeba
podejmowania wielu dzialan, ktérych celem winno by¢ stworzenie me-
chanizméw przeciwdziatania naduzyciom funkeji publicznych, a takze
kreowanie pozytywnych wartosSci w administracji. Ponadto istotng war-
toScig staje sie ochrona tych urzednikow, ktorzy pracuja, zachowujac
wszelkie zasady uczciwoscil®.

16 T. Liszcez, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Oficyna Wydawnicza
Verba, Lublin 2005, s. 84.

17 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglad rozwiqzan na tle doswiadczen in-
nych parnistw i podstawowe akty prawne, Scholar, Warszawa 2001, s. 27.

18 S, Zwijacz, Podejscie do zagadnien etycznych w administracji — prezentacja poréw-
nawcza [w:] Etyka w urzedzie — efekt kultury czy prawa?, Krajowa Szkola Administra-
cji Publicznej, Warszawa 2000, s. 6.
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Konieczno$c¢ dbatosci o catg administracje (kodeks urzedniczy)

Jednym z elementéw zmiany wizerunku administracji publicznej jest
podjecie dzialan zmierzajacych do stworzenia wlasciwych warunkow
funkcjonowania administracji postrzeganej nie tylko jako organ czy in-
stytucja, ale rowniez jako zasob kadrowy. Istnieje zatem potrzeba wpro-
wadzenia odpowiednio dostosowanego systemu zarzgdzania kadrami
obejmujacego nie tylko tradycyjng zasade funkcjonowania administracji,
ale takze zobowigzujgcego do podjecia staran dla zdobycia pelnej spraw-
noé$ci dzialania i osiagniecia strategicznych celow!®. System ten winien
by¢ oparty na zasadach wlasciwych dla calej stuzby publicznej. Jego pod-
stawg powinna by¢ odbudowa systemu warto§ci, na ktérym zbudowa-
ne bylyby zasady zycia publicznego. Konieczne jest bowiem potwierdze-
nie tych regul, ktore sg podstawg zycia i stuzby publicznej, a ktoére co
jaki§ czas ulegajg degradacji. Temu celowi sluzy¢é moze wprowadzenie
do wszystkich instytucji publicznych kodekséw etyki zawierajacych po-
wyzsze zasady. W Polsce takim przykladem moze by¢ ustanowiony przez
Prezesa Rady Ministréow w Zarzadzeniu Nr 114 z dnia 11 pazdziernika
2002 roku Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej, okreslajacy standardy postepo-
wania urzednikow i pracownikéw stuzby cywilnej?. Wprowadzenie Ko-
deksu ma na celu réwniez wspomaganie pracownikéw administracji rzg-
dowej we wlasciwym wypelnianiu ustalonych standardéw. Jednakze bez
stworzenia wewnetrznych mechanizméw wprowadzania i przestrzega-
nia norm mogg one sta¢ sie jedynie zbiorem zyczen i niestosowanych za-
sad. Dlatego tez, na co wskazuje praktyka, nie mozna pozostawia¢ wpro-
wadzanych regul samym sobie i konieczne staje sie stale monitorowanie
istniejgcej sytuacji. W razie potrzeby monitoring ten winien by¢ wspie-
rany przez niezalezng kontrole (sprawdzenie stanu faktycznego z wy-
maganym), aby zapewnic¢ pelen obiektywizm i ucieczke od schematyzmu
dziatania. Wsparciem dla realizacji powyzszych zamierzen musi by¢ nie-
ustanne oddzialywanie na rzecz propagowania i podwyzszania norm za-
chowania w instytucjach publicznych. Ten cel moze by¢ osiagniety przez
instrukcje i szkolenia, a takze dawanie osobistego przykladu oraz egze-
kwowanie zasad postepowania i wydawanych polecen.

Wydaje sie, ze reguly zycia publicznego sa stale i niezmienne, ale
stawiana jest r6zna ich hierarchia waznoSci, oraz coraz swobodniejsze
interpretowanie ich znaczenia. Dlatego tez co jaki§ czas zbierane i po-
twierdzane zasady przypominajg nam o koniecznosci ich respektowa-
nia. W tym miejscu warto przytoczy¢ siedem zasad zycia publicznego,

19 A.Z. Kaminski, B. Kaminski, op. cit., s. 252-253, zob. takze W. Kiezun, Struktury
1 kierunki zarzqdzania panstwem, ,Nauka” 2002, nr 1.
20 M.P. Nr 46, poz. 683.
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bedacych wynikiem zalecen przyjetych w Wielkiej Brytanii przez Komi-

sje Lorda Nolana?':

B bezinteresownos$é — osoby sprawujace funkcje publiczne powinny kie-
rowac sie przy podejmowaniu decyzji wylgcznie dobrem publicznym;

B integralno$¢, rzetelnos¢, prawos¢ — przy sprawowaniu funkcji pub-
licznych nie mozna zaciggac jakichkolwiek zobowigzan finansowych
lub innych, w stosunku do os6b badz instytucji, ktére mogg wywieraé
wplyw na petniacych obowigzki;

B obiektywizm - przy wykonywaniu obowigzkow publicznych nale-
zy dokonywaé wyboru wedlug kryteriow merytorycznych, zwlaszcza
w zakresie obsadzania stanowisk, przyznawania nagréd lub innych
Swiadczen, czy udzielajgc zamowien publicznych;

B odpowiedzialno§¢ — wszelka dzialalno$¢ urzednikéw publicznych
winna byé poddana kontroli odpowiedniej dla sprawowanej funkc;ji,
a sprawujacy urzedy odpowiadaja przed opiniag spoleczng za swoje de-
cyzje i dzialania;

B otwarto$¢ — osoby sprawujace urzedy publiczne winny postepowac
otwarcie w zakresie wydawania decyzji i wykonywanych czynnosci,
przedstawiajac przyczyny podejmowanych dziatan;

B uczciwo$é — osoby sprawujace funkcje publiczne, aby uniknaé konflik-
tu intereséw, obowigzane sg do ujawniania informacji o wszelkich po-
dejmowanych przez siebie interesach badz tez tych, ktére mogag byé
powigzane z wykonywanymi obowigzkami;

B dawanie przykladu - przyjete zasady postepowania winny by¢ propa-
gowane i wspierane przez wlasny przykiad oséb zajmujgcych stano-
wiska kierownicze.

Zasady powyzsze wprowadzane sg rowniez do polskiego porzadku
prawnego, a duza cze$¢ z nich staje sie podstawag do dokonywania oce-
ny urzednika??. Okreslone w Polsce kryteria oceny dzieli sie na obowigz-
kowe i do wyboru. Kryteria obowigzkowe to: rzetelno§é, terminowosé,
umiejetnosc stosowania odpowiednich przepiséw, planowanie i organizo-
wanie pracy, postawa etyczna. Natomiast wérod 23 kryteriéw do wyboru
wyrézni¢ nalezy: wiedze specjalistyczng, umiejetno$¢ obstugi urzadzen
biurowych, znajomos¢ jezyka obcego, komunikatywnosc, samodzielnogé,
kreatywno§¢, myslenie strategiczne i umiejetnosci analityczne. Nie jest
to jeszcze peten zakres regul postepowania, ktory spetniatby oczekiwa-
nia spoleczne, ale wlasciwe ich stosowanie zaréwno wobec elit rzadzg-
cych, jak i wykonujacych polecenia pracownikéw staje sie podstawsg dla

21 Zalecenia te zostaly wydane w 1995 r. przez Komisje ds. Standardéw Zycia Publicz-
nego, zwang od nazwiska jej przewodniczacego Komisja Nolana.

22 Takie kryteria przewidziane zostaly w Rozporzadzeniu z dnia 6 maja 2002 r. w spra-
wie szczegotowych zasad przeprowadzania ocen urzednikow stuzby cywilnej, DzU Nr
69, poz. 633.
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uznania wysokiej pozycji urzednikéw publicznych. Nalezy rowniez roz-
szerzy¢ zakres oddzialywania na wszystkie grupy urzednicze, a nie tyl-
ko ogranicza¢ go do urzednikéw stuzby cywilnej. Istotne zatem staje sie
kreowanie wizerunku pracy w administracji jako stuzby wobec panstwa
i obywateli, a nie partii, konkretnego polityka czy urzedu. W wykony-
waniu obowigzkoéw nalezy klas¢ nacisk na bezstronno$é urzednikow, ich
bezinteresowno$¢, rzetelno§é, uczciwosc i obiektywizm. Konieczne jest
takze wzmacnianie pozycji przez stosowanie regul odnoszacych sie do
rownoséci w dostepie do zatrudnienia w urzedach, awansu, doboru do
szkolen i wynagradzania®.

W celu poprawy wizerunku administracji oraz podniesienia presti-
zu 0s6b pelnigcych funkcje publiczne nalezy stworzyé, poza wskazany-
mi powyzej regulami, warunki dla uksztaltowania dobrze przygotowane;j
i sprawnej kadry administracji, opierajgc sie na jednakowym systemie
doboru i zatrudniania urzednikéw oraz tworzenia warunkéw ich zatrud-
nienia. Istniejace akty prawne nie dajg w tym zakresie wlasciwych pod-
staw do rownego statusu urzednikéw réznych administracji i réznych
szczebli. Odmienne wymagania kwalifikacyjne, odrebne zasady rekru-
tacji 1 rozne kryteria ksztaltowania uprawnien nie tworzg wiasSciwego
klimatu dla wzmocnienia pozycji zawodowej urzednikéw, pozwalajgc na
ich znaczne zréznicowanie. Brak w polskim systemie prawnym jednoli-
cie uksztattowanej pozycji urzednikéw administracji publicznej powodu-
je powstawanie wielu watpliwosci i zwigzanych z tym trudno$ci inter-
pretacyjnych. Dlatego tez nalezaloby, moim zdaniem, opracowa¢ kodeks
urzedniczy jako zbidr przepiséw regulujgcych zasady zatrudniania pra-
cownikéw administracji publicznej. Powinien on obejmowaé przepisy
dotyczace urzednikéw zatrudnionych w instytucjach panstwowych, ad-
ministracji rzgdowej i samorzgdowej, stuzby zagranicznej, a takze pra-
cownikéw sgdéw i prokuratur oraz uregulowanych odrebnie administra-
¢ji. Poczynajac od przepisow wspdlnych dla calej sfery administracyjnej,
nalezy przej$é do przepiséw szczegblnych, gdyz nie mozna pomingé réz-
nic charakterystycznych dla poszczegélnych urzedéw. Rownie istotne
dla ugruntowania pozycji jest nadanie rangi ustawowej przepisom regu-
lujacym kwestie etyczne, gdyz to one w znacznej mierze ksztaltujg pozy-
¢je urzednika we wspoélczesnej administracji.

2 Zob. réowniez G. Rydlewski, op. cit., s. 56-57.
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POMIEDZY StUGA | PANEM — DYLEMAT URZEDNIKA
NOWOCZESNEGO PANSTWA

Gory zamkowej nie byto weale widad, otoczyty ja mgly i mrok,
nawet najstabsze swiatetko nie zdradzalo obecnosci wielkiego zamku.
F. Kafka

Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze miarg zaufania do panstwa jest zaufanie do
jego urzednikéw. Przez pracownikéw instytucji panstwowych obywatel
na co dzien kontaktuje sie ze swoim panstwem. Petent spodziewa sie,
ze jego sprawy zostang pomyS§lnie i rzetelnie rozpatrzone, ze urzednik
w sposob bezstronny podejdzie do jego problemu, tj. zna sytuacje praw-
ng dotyczaca konkretnej kwestii oraz chce w tym $wietle znalezé dobre
rozwigzanie. Zatem oprécz wiedzy ma takze dobrg wole. Dlatego wszel-
kie obietnice naprawy funkcjonowania panstwa, deklaracje jego skutecz-
noSci dzialania sg weryfikowane w urzedach. To tu obywatel do§wiadcza
w praktyce, czy zyje mu sie lepiej, czy jego prawa sg nalezycie chronione,
czy tez ma do czynienia jedynie z wirtualnym obrazem panstwa — two-
rzonym przy okazji kolejnych wyboréw — o ktérym wprawdzie wiele mo-
wi sie w mediach, w przemowieniach politykow, ale ktéry w rzeczywisto-
§ci nie istnieje.

Jesli natrafiamy na samowole urzednikéw, ktérzy obojetni na aktual-
ng wykladnie prawa stosujg wlasne zasady, ulegajg korupcji, sprzyjajac
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jednym kosztem innych, albo ,,zastaniaja sie” prawem (liczac na ignoran-
cje petentéw) i nie majg odwagi, by potraktowaé problem w calym jego
indywidualnym uwikltaniu, wéwczas tracimy zaufanie do panstwa jako
takiego. Stusznie podejrzewamy, ze albo proces tworzenia ustaw jest nie-
wlasciwy — czyli tworzone jest niesprawiedliwe prawo — albo procedura
jego egzekwowania nie jest dobrze opracowana; dobiera sie nieodpowied-
nich ludzi na nieodpowiednie stanowiska. Metoda doboru urzednikow
przestaje byc¢ czytelna dla spoteczenstwa. Z kolei zle dobrani urzednicy
- z leku przed utratg stanowiska — chetnie zawigzujg nieformalne ukla-
dy wzajemnego wsparcia. Kazdy system korupcyjny podszyty jest lekiem
o utrate niesprawiedliwie zdobytego dobra — majgtku, pozycji. Widzac
chaos i niepewnos$¢ swojego losu, obywatele zaczynajg domagacé sie tzw.
rzadow silnej reki. Skoro wprowadzanie prawa przez wybranych przed-
stawicieli jest nieefektywne, wyczekujg czlowieka, ktérego ,,wola czyni
prawa” ponad prawem — czyli ponad glowami zlych urzednikéw.

W niniejszym artykule chcialbym — w pierwszej czesci — przedsta-
wi¢ w krotkim zarysie podstawowe przestanki nowoczesnego panstwa.
W drugiej czesci zajme sie zagadnieniem prerogatywy — pojecia prawie
zupelnie dzisiaj zapomnianego albo rozumianego opacznie. Panstwo pra-
wa nie moze jednak bez niego istnie¢ — nie moze istnie¢ bez prostej i jas-
nej wykladni prawa: to jest 6w element racjonalnej struktury kazdego
organizmu panstwowego; nie moze takze istnie¢ bez dobrej woli urzed-
nikéw, rozumiejacych swoje miejsce w aparacie wladzy. Zrédet dobrej wo-
li, jak sadze, nalezatoby szukaé¢ w ograniczonej wiladzy samego urzedu
i sluzebnej roli — wlaénie prerogatywy — samego urzednika. W kwestii
prerogatywy siegniemy do klasycznej pracy J. Locke’a. Prerogatywa 13-
czy w sobie prawng strukture panstwa — silg rzeczy ogélng — z wolnoScig
polityczng spoleczenstwa. Chcialbym pokazaé, jak wazne sa w nowoczes-
nym panstwie — na plaszczyznie relacji: obywatele—urzedy — dobrze roz-
winiete relacje miedzyludzkie.

W kolejnej czesci skoncentruje sie na zasadzie pomocniczos$ci, podkre-
§lajacej podmiotowos$é spoteczenstwa, czyli element ludzki w panstwie
i zakladajgcej ograniczono§é wszelkich instytucji, takze samego pan-
stwa.

Fundamenty nowoczesnego panstwa

Budowe nowoczesnego panstwa datuje sie na XVII wiek. Jego plany po-
jawily sie oczywiScie juz weze$niej w postaci mniej lub bardziej wyraznie
artykulowanych koncepgji, ale zarysy muréw ukazaly sie wraz z naro-
dzinami nowozytnej filozofii. Przyjrzyjmy sie najpierw owym mglistym
jeszcze planom, zawierajgcych sie w oczekiwaniach mieszkancow Euro-
py. Na plaszczyznie spolecznej na uwage zastuguje zréznicowanie kon-
tynentu, wielka mobilno§¢ spoleczenstwa, majaca miejsce w XVI wie-
ku. Europejczycy zrozumieli, ze warunkiem harmonijnego wspoélizycia
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mieszkancéw i pogodzenia ich réznorodnosci, bedzie taka struktura po-
lityczna panstwa, ktora potrafi wznies¢ sie ponad podziaty na odpowied-
ni poziom ogo6lnosci. Na tym poziomie, definiowanym jako sfera publicz-
na, obywatele, rozumiejac, iz maja do czynienia z tym, co ich wszystkich
dotyczy, beda w stanie znalez¢ porozumienie. W sukurs temu przeko-
naniu przyszla na plaszczyznie filozoficznej nowozytna koncepcja jed-
nostki, w obszarze politycznym za$§ koncepcja wolnoéci politycznej, tzw.
wolno§ci negatywnej, oddzielenie sfery prywatnej od publicznej oraz
przedsiewziecie rozdzielenia (rozréznienia) sacrum od profanum — czyli
oddzielenie spraw panstwa od spraw Kos$ciota. Wiadomo, ze kontynent
europejski jest bardzo mocno zwigzany z chrze$cijanstwem, stanowi ob-
szar cywilizacji opartej na fundamencie chrze$cijanstwal. To powiaza-
nie stawalo sie tez niejednokrotnie zrédtem konfliktéw; zwlaszcza wow-
czas, gdy wladcy $wieccy wykorzystywali autorytet religii do osiagania
wlasnych celow politycznych, z czym Kosciél zmagal sie na kolejnych
soborach, no i oczywiscie, gdy doszlo do wielkiego roztamu w chrzesci-
janstwie na poczatku XVI wieku. Wiek XVII to okres wielu konfliktéw
zbrojnych na podlozu religii, ktérym w sukurs przychodzi filozofia.

Ego-cogito — proba nowego spojrzenia

Filozofia nowozytna wychodzi z nowa koncepcjg rozumienia czlowieka,
u podloza ktoérej lezy wystgpienie Kartezjusza. Ot6z istotg rewolucji kar-
tezjanskiej bylo wskazanie na grunt pewnoS$ci wiedzy czltowieka, ktory
znajdowatl sie w nim samym, a raczej w konstrukcie teoretycznym, ab-
solucie poznawczym, nazwanym przez filozofa ego-cogito. Istotng ceche
tego konstruktu stanowilo oderwanie od tradycji, zburzenie zaufania do
wiedzy zmyslowej i ustawienie rozumu naukowego jako podstawowego
fundamentu poznawczego?®. Kartezjusz wierzyl, ze drogg rozumowsg doj-
dzie do zazegnania konfliktéw, bo na plaszczyznie rozumu, gdzie rzadzg
idee jasne i wyrazne, latwo osiggngé porozumienie. U zarania nowozyt-
noéci wylania sie tedy teoretyczny konstrukt, nowy fundament epistemo-
logiczny. Tworzy sie tez przekonanie, ze Swiat mozna przedstawic¢ w po-
staci modelu, nadajacego sie do nieustannej modyfikacji. Wystarczy miec
metode i dazy¢ do pojeé pewnych i koherentnych, a §wiat ukazuje sie ja-
ko mechanizm. Pojawia sie jednocze$nie jedno z wielkich ztudzen ,,Epo-
ki Rozumu”, ze do przekonania czlowieka wystarcza oglad rozumu, wie-
dza zawarta w ideach-konceptach intelektualnych. Kiedy pada na niego
jasna idea, taki rozum nie moze jej nie przy$wiadczyc. W tym przekona-
niu zawarte sg tez pierwsze istotne przestanki nowoczesnego panstwa.

1 Zob. Ch. Dawson, Understanding Europe, Image Books, New York 1960, s. 33.

2 Wspdlczesny filozof bardzo trafnie nazywa pojawienie sie nowego poznawczego
punktu odniesienia ,,swego rodzaju kulturowym wentylem bezpieczenstwa, stuzgcym
do oslabienia napie¢ i niepokojéw spowodowanych zaburzeniem réwnowagi spolecz-
nej” (J.P Hudzik, Niepewnosc i filozofia, Aletheia, Warszawa 2006, s. 33).
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Ot6z stanowi ono strukture prawng, godzaca wszelkie zréznicowania.
Odzwierciedleniem tej struktury jest prawo stanowione oraz instytucje
panstwowe, za$ urzednik jawi nam sie jako technik, profesjonalista. Rze-
czywisto§¢ przestaje nas interesowac na rzecz jej modelu, ktéry mozna
nieustannie usprawniaé, przeto dalszy rozwdj nowoczesnoSci to wysitki
na rzecz skonstruowania coraz lepszego Swiata. Zasadniczym budulcem
tej konstrukgeji sg idee, jakie umyst posiada o tej rzeczywistosci. Logiczng
konsekwencje tego nowego myslenia bedg nowozytne umowy spoteczne
(Locke’a, Hobbesa, Rousseau). Silg rzeczy rozum budujacy modele rze-
czywistoS§ci bedzie prowadzil, co oczywiste, do redukcji rzeczywistosci, jej
upraszczania i ostatecznie ujednolicania. J. Staniszkis pisze o wytworze-
niu sie nowej racjonalnoSci — racjonalnosci formalnej (racjonalnosci pra-
wa, instytucji) — kosztem racjonalnoSci substancjalnej (bytu)3.

Nowozytno$¢ uporala sie takze ze zréznicowaniem konfesyjnym,
przez przesuniecie religii do obszaru prywatnosci oraz utworzeniu
tzw. religii naturalnej, czemu sprzyjala wspomniana racjonalnos¢ for-
malna. To, co nalezy do prywatnoSci, nie powinno znajdowac sie w cen-
trum zainteresowania panstwa, bo ono ma tworzy¢ struktury, porusza
sie w sferze ogdélnoSci, tego, co publiczne. Do publicznego zaangazowania
ma takze prawo wzywac swoich obywateli, karaé ich za przekroczenia
wobec prawa stanowionego wia$nie dla uporzgadkowania zycia publicz-
nego, lecz nie za to, co stanowi domene zycia prywatnego. Nowoczesny
podmiot buduje sfere wiasnej racjonalno$ci — indywidualnej przestrzeni
wyboréw — w kontekscie obowigzujgcego prawa.

Racjonalno$é formalna nowozytnego ego-cogito juz w punkcie wyjScia
manifestuje swojg niewystarczalno$é, co zaznaczylem, piszgc o unifor-
mizujacej i ujednolicajacej funkeji rozumu. Chodzi przeto o niewystar-
czalno§é racjonalnoéci czysto formalnej. Otoz je§li spojrzymy tylko na
kwestie rozgraniczenia miedzy panstwem a Ko$ciolem, to zauwazymy,
ze juz dla tworcow nowoczesnosci wydalo sie nie dos¢ precyzyjne (Lo-
cke pisal o rozrdéznieniu). Racjonalna sfera domaga sie takze racjonal-
nej religii, ktéra mieSci sie w prawnej strukturze panstwa, nie bedac
zarzewiem niepokoju. Bylaby to religia panstwowa, religia naturalna,
wyplywajaca z racjonalnych potrzeb czlowieka i byé moze korzystna dla
spoleczenstwa, a jesli nawet posiadajaca roszczenia absolutne, to wpa-
sowane w przykrojone na ludzka miare poczucie racjonalnosci. Na takg
religie nadawala sie jedynie religia znajdujaca sie w obszarze wyboru no-
woczesnego podmiotu, uzyteczne spoiwo spolecznego organizmu, zasada
porzadkujaca i pacyfikujgca ludzkie emocje.

3 Zob. J. Staniszkis, O wiadzy i bezsilnosci, Wydawnictwo Literackie, Krakow 2006,
s. 70-71.
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Panstwo i spoteczerstwo

Skoro mowimy tu o uksztaltowaniu sie sfery publicznej i prywatnej, poja-
wia sie zagadnienie granicy miedzy spoleczenstwem i panstwem. Nowo-
czesne spoleczenstwo chce by¢ samorzadne, suwerenne, stanowié o sobie,
decydowaé o swoich sprawach, tworzyé stowarzyszenia, wypowiadac sie
na lamach wolnej prasy. Panstwo za$ ma by¢ tym obszarem, ktéry zarzg-
dza sferg publiczng, tym, co wspdlne, dba o bezpieczenstwo i sprawiedli-
wos¢ — te dwa obszary okazaly sie, na mocy racjonalnego ogladu, najbar-
dziej odpowiednie dla przestrzeni, ktéra nazywamy dobrem wspdlnym.
Chodzi o taki obszar, ktéry niezaleznie od politycznych opcji jest wazny
dla kazdego panstwa i spoleczenstwa.

J. Locke tak definiuje zadania panstwa w Dwdch traktatach o rzqdzie:
»Rzad jednak istnieje dla zachowania uprawnienia i wlasnoéci kazdego
czlowieka. Chroni on przed gwaltem i niesprawiedliwoScia ze strony in-
nych i w ten sposéb stuzy dobru rzadzonych. Miecz zwierzchnosci zatem
powinien odstraszaé sprawcow zta. Odstraszanie to winno zmusi¢ ludzi
do podporzadkowania sie pozytywnym prawom spoleczenstwa i uczynic
je zgodnymi z prawami natury dla dobra powszechnego, to znaczy dla
dobra kazdego pojedynczego czlonka spoleczenstwa, tak dalece, jak prze-
pisy ogdlne to przewidujg. Miecz ten nie zostal nadany zwierzchnosci dla
dobra jej samej”“.

Metaforyczny miecz, o ktérym tu mowa, zostat odebrany absolutnym
wladcom, ich samowoli i oddany w rece prawa. W innym sensie nato-
miast mozemy powiedzieé, ze uSwiadomiono sobie, iz panstwo powin-
no byé dla czlowieka, dla spoleczenstwa, ,,dla dobra kazdego pojedyn-
czego czlonka spoleczenstwa” — jak powiada brytyjski filozof. Chodzito
o to, by zaden wladca nie mégl o sobie powiedzieé, ze ,,jego wola czyni
prawa”. Zaczyna sie tez proces desakralizacji wladzy, interpretowanie jej
w porzgdku doczesnym, nie za$ jako wyraz fadu bozego. Wladca nie jest
juz pomazancem bozym, lecz urzednikiem wyznaczonym do spelnienia
okreslonej roli dla dobra spoleczenstwa. Jego funkcja zostaje okreslona
i zredukowana do ludzkich wymiarow. Ta redukcja miata zaradzi¢ nad-
uzyciom wiladzy, tak nagannym zjawiskom jak handel urzedami, utwo-
rzenie sie — zwlaszcza w warunkach absolutyzmu francuskiego — takich
grup jak ,,szlachta w todze” i ,szlachta szpady” (rodowa). Sprzedawanie
urzedow mialo wowczas zwigzaé urzednikow z wladzg centralng®.

Powstaje panstwo jako sprawna struktura umozliwiajgca sprawiedliwe
wspolzycie spoleczenstwa. To utylitarystyczne ukierunkowanie w my§le-
niu o panstwie takze staje sie znakiem rozpoznawczym jego nowoczesnej
formy. Ostatecznie dla nowoczesnego podmiotu, ktory stal sie punktem
odniesienia ,,(...) wazne jest nie tylko to, czym wladza jest, ale i to, co dla

4 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, PWN, Warszawa 1992, s. 91-92.
5 Zob. J. Baszkiewicz, Francja nowozytna, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2002,
s. 17-28.
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ludzi osiaga. To spojrzenie nowoczesne. (...) [I] dzisiaj w krajach wysoko
rozwinietych liczy sie nie tylko demokratyczny charakter wladzy, lecz i to,
czy jej dziatania sprzyjaja efektywnosci ekonomicznej i rosngcej pomyslno-
Sci obywateli”®. To nowe, praktyczne, spojrzenie wskazuje nam takze na
pojawienie sie w epoce nowozytnej dychotomii: panstwo — spoleczenstwo
obywatelskie. Wspomne o tym szerzej przy omawianiu zasady pomocni-
czosci. Tymczasem przyjrzyjmy sie prerogatywie.

Prerogatywa jako element nowoczesnego paristwa

7 lekcji, udzielonej nam przez Locke’a, dowiadujemy sie, ze w nowoczes-
nym panstwie — wobec ogdlno§ci prawa i partykularnoSci kwestii spo-
tecznych — waznym narzedziem urzednika jest prerogatywa. W tym
miejscy postuzmy sie metaforg Hegla. Otéz, jak wiadomo, miedzy pa-
nem i stugg’ panuje szczegélne napiecie, takie tez zauwazamy w posta-
wie urzednika. Niemiecki filozof posluzy! sie tymi pojeciami, by ukazaé
to szczegdblne miejsce, w ktorym obywatel, jako czlowiek prywatny, sta-
je do konfrontacji z panstwem, czyli sferg publiczna, ogélna. Jako pan
urzednik nalezy do tego, co publiczne, jest przedstawicielem wladzy, ta
za$ jest synonimem panowania. Panowanie z kolei dotyczy ogétu obywa-
teli. Urzednik reprezentuje wowczas interesy panstwa, jest niejako jego
funkcjg. W swoich relacjach musi abstrahowaé od konkretnych sytuacji,
uogolniaé je i odnosié¢ do tego, co publiczne, to znaczy odczytywaé kon-
kret w Swietle interesu publicznego, w Swietle funkcjonujacego prawa.
Urzednik staje przed dylematem: uciekaé¢ od konkretu sytuacji, nie daé
sie zawlaszczyé przez prywatnego obywatela, a jednocze$nie zaangazo-
wac w jego problem. Fakt, ze obywatel rzadko odnajduje siebie i swdj
problem, kiedy zostanie on przelozony na jezyk ogdlny. Czesto w obsza-
rze tego, co publiczne, brakuje rozwigzania. Nie powinno nas to dziwié.
Prawo ma charakter og6lny, ujmuje pewne ogélne zasady, ze swej natu-
ry uniwersalizuje rzeczywisto§é. Postrzega jg jako pewien model, reguty
prawa za$ przypominajg algorytm do wielokrotnego zastosowania. C6z
sie wowcezas dzieje? W relacjach z instytucjami urzednik oddala sie od
obywatela na odleglo$¢ nieskoniczong — tak daleko jak daleko moze odda-
li¢ sie konkret od ogélnosci. Przy czym nie jest to konkret wyabstraho-
wany z ogoélnosci, on jako$ do tej ogolnosci nalezy, bo nalezy do rzeczy-
wistoéci obywatela. Prawo wszelako opisuje sytuacje modelowa, zatem
jedynie przyblizong. Urzednik ma reprezentowaé panstwo, a nie siebie.
Mozna jednak argumentowadé, ze panstwo jest dla obywatela tak samo,

6 Ibidem, s. 20-21.

" Ide tutaj za sugestiag M.J. Siemka, ktory wskazuje, ze powinno sie tutaj — zgodnie
z oryginalem niemieckim — méwié o relacji: Pana i Stugi, a nie Pana i Niewolnika (zob.
M.J. Siemek, Filozofia spetnionej nowoczesnosci — Hegel, Wyd. UMK, Torun 1995,
s. 26).
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jak urzednik powinien by¢ dla niego. Bedac jednak dla obywatela — czyli
konkretu — urzednik nie moze zapominaé, ze jest przedstawicielem in-
stytucji panstwa — czyli ogétu.

Rozwigzaniem, ktére taczy obywatela z urzednikiem w sytuacji kon-
fliktu, a jednoczes$nie czyni go nadal przedstawicielem wiadzy, jest pre-
rogatywa. Hegel, jak wiemy, od tej kwestii uciekl, szukajac rozwigzania
w instytucjach panstwowych, w idei panstwa, ktére w dziejach ukazu-
je sie jako idea boskoSci. Rozwigzanie niemieckiego filozofa nie jest za-
dowalajgcym rozwigzaniem, bo nie przystaje do rzeczywistoéci. Trudno
sobie wyobrazi¢, by §wiadomo§¢ obywatela do tego stopnia przenikneta
idea panstwa, iz pozbywszy sie wszelkiej prywatno§ci, myslatby juz tyl-
ko na sposéb panstwowy, zeby niejako rozplynqt sie w panstwie. Wydaje
mi sie, ze o wiele trafniejsze rozwigzanie znajdujemy w pismach Locke’a,
wszak to angielski filozof podlozyt fundament pod to, co nazywamy spo-
teczenistwem obywatelskim.

Locke rozumie, ze prawo jest ogélne, a problemy obywateli konkret-
ne, zatem ,,(...) dobro spoleczenstwa wymaga, by kilka spraw pozosta-
wiono uznaniu tego, kto sprawuje wladze wykonawcza”8. Dlatego wladza
wykonawcza (urzednicy) musi mie¢ mozno$¢ rozpatrywania réznorakich
kwestii w sposéb indywidualny. ,,W wielu wypadkach - pisze filozof — mo-
ze zdarzy¢ sie, ze Scisle i sztywne przestrzeganie praw moze przyniesé
szkode, (...), a cztowiek czasami swym postepowaniem, zaslugujgcym na
nagrode badz wybaczenie, moze przekroczy¢ granice prawa, ktére nie
zna takich rozréznien dotyczacych oséb”®. Przedstawiciel wiadzy wyko-
nawczej nie jest bezwolnym mechanizmem, ktéry stosuje sie do instruk-
¢ji, lecz myslacym podmiotem, dziatajgcym dla dobra zainteresowanego
i majacym na wzgledzie dobro ogétu.

Angielski filozof wyraznie ukazuje swoje intencje co do rozumienia
prerogatywy, kiedy notuje:

,»Te wladze dzialania wedlug wlasnego uznania dla dobra publiczne-
go poza nakazami prawa, a czasem wbrew nim, okreSla sie jako prero-
gatywe. (...) Stad tez uznaniu wladzy wykonawczej pozostawia sie wiele
spraw, ktorych prawo nie reguluje”'°.

Podstawowym celem prerogatywy jest — podkre§lmy — dziatanie dla
dobra spolecznego. Tak zatem to nie samo funkcjonowanie prerogatywy
nas niepokoi, chetnie godzimy sie na jej istnienie. Prerogatywa staje sie
problemem, gdy nie jest wlaciwie rozumiana, a zatem jest naduzywa-
na. Skoro obszar prerogatywy jest takze obszarem wolnosci urzednika
w jego relacji do prawa i obywatela, wowczas powstaje zasadne pytanie
o moralne podstawy urzedu jako ochrony przed naduzyciem. To w zakre-
sie prerogatywy urzednik niejako wychodzi ze swego urzedu i staje do

8 J. Locke, op. cit., s. 278.
9 Ibidem.
10 Tbidem, s. 279.
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konfrontacji ze spoteczenstwem niemal jak prywatna osoba. Widziatbym
w koncepcji prerogatywy takze rodzaj zaproszenia do aktywnego ksztat-
towania zycia spolecznego, do traktowania spoleczenstwa nie jak bez-
my$lnej masy, ale jak zywego organizmu. Moga sie w nim ujawnié¢ prob-
lemy i potrzeby, ktorym aktualne prawo nie jest w stanie zaradzi¢.

Locke stawia sprawe jasno: ,prerogatywa nie moze byé¢ niczym in-
nym, jak zezwoleniem ludu danym jego wladcom na postepowanie w nie-
ktorych sprawach wedlug ich wlasnego, wolnego wyboru wtedy, gdy pra-
wo milczy, albo czasami takze wbhrew wyraznej literze prawa, dla dobra
publicznego, kiedy dzialanie takie cieszy sie poparciem ludu”!'. Preroga-
tywa jest — powiada Locke - ,wladzg czynienia dobrze”. Méwimy tutaj
o wladzy, ktora wstuchuje sie w glos spoteczenstwa, a zatem takiej wla-
dzy, ktora jest swiadoma i uznaje to, iz obok panstwa istnieje spoleczen-
stwo obywatelskie, ze — moéwigc metaforycznie — w granicach panstwa
istnieje nie tylko panstwo. Podkreslmy to jeszcze raz: ,prerogatywa nie
jest niczym innym jak wladzg dzialania dla dobra publicznego poza po-
stanowieniami prawa”!2.

Te szczegblng role prerogatywy w relacji miedzy pahstwem i spole-
czenstwem obywatelskim dobrze ujmuje wspotczesny filozof polityki, na-
zywajgc spoleczenstwo siedliskiem siedlisk. Panistwo takiemu siedlisku
umozliwia rozwdj i samorealizacje. Jest ono pewng formulg ulegajacag
modyfikacji, sprawng i skuteczng, a nie boskg ideg wcielong w historie.
»Spoleczenstwo obywatelskie — czytamy u Michaela Walzera — to projekt
projektow, ktory wymaga wielu organizacyjnych strategii i nowych form
dziatania panstwa. Wymaga lepszego zrozumienia tego, co lokalne, swoi-
ste czy przypadkowe i, nade wszystko, uznania (...), iz dobre zycie zalezy
od drobiazgow”!3.

Inny filozof polityki stusznie zauwaza, ze w panstwie istniejg sto-
warzyszenia i organizacje spoleczne. Sam fakt ich istnienia jest dowo-
dem na wspélzarzadzanie panstwem. Panstwo za$ strukturg elastyczna,
poddaje sie modyfikacji. Partie polityczne, realizujgce system rzadzenia,
wnosza ze sobg jaka§ wizje panstwa. Stalym elementem - jak sie wyda-
je — jest gotowos§é kazdego systemu (partii) do reagowania na postulaty
spoleczenstwa, rozwigzania jakiego§ podstawowego braku. Idzie o to, by
spoleczenstwo miato §wiadomo$é¢, ze samo staje sie realizatorem swoich
postulatow, a calo$¢ nie rozpada sie w chaosie zgdan. Sprawg nadrzednej
wagi — je§li chodzi o instytucje panstwowe — jest wtedy ,,mediacja, zapo-
bieganie albo ttumienie” .

11 Thidem, s. 281.

12 Thidem, s. 283.

13 M. Waltzer, Spor o spoteczenistwo obywatelskie [w:] J. Szacki (red.), Ani ksiqze, ani
kupiec: obywatel, Znak, Krakow 1997, s. 105, 106.

4 N. Bobbio, Spoteczeristwo obywatelskie [w:] J. Szacki (red.), op. cit., s. 66.
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Urzednik w spoteczenstwie

Kim jest urzednik w panstwie, w ktorym juz nie poktadamy catej ufno-
§ci w dziataniu prawnej struktury? Po raz pierwszy uswiadomiono sobie
wage tego pytania w XIX wieku. Wowczas tez pojawila sie koncepcja te-
go, co spoleczne jako waznego kontekstu i srodowiska czlowieka. Czlo-
wiek rodzi sie w pewnym uzaleznieniu, uwiklaniu spotecznym, w miej-
scu, w historii, w otoczeniu. Panstwo nie moze funkcjonowaé sprawnie
jedynie jako formalna struktura, w ktorej zatomizowane jednostki dzia-
lalyby skutecznie wedle przepisanych regul, musi opowiedzie¢ sie za
pewnym fundamentem wartoSci, tradycjag, religia. Romantyzm niejako
ocieplil relacje spolteczne, zaczal bra¢ pod uwage to, co bliskie, lokalne,
sgsiedzkie. Modelem staly sie wowczas relacje, ktore dawniej taczyly
spoleczenstwa feudalne, a wigzaly sie z oslabieniem centralnej wladzy
panstwa.

Rola urzednika w tym kontekscie stanowi wypadkowa rozumie-
nia systemu sprawowania wladzy. Urzednik musi byé zwigzany z pan-
stwem, przez piastowane stanowisko, ale takze — a moze nawet bardziej
— ze spoleczenstwem przez stuzbe, ktora dla niego wykonuje. Monar-
chie absolutne i rzady despotyczne chetnie handlowaly urzedami, zeby
uczyni¢ urzednikéw Slepymi wykonawcami swojej nieograniczonej wia-
dzy. Obecna tendencja — jak sgdze — powinna i§¢ w kierunku glebokiego
zrozumienia prerogatywy z jednej strony, z drugiej za$§ — bardziej kla-
rownego doboru urzednikéw. Tych musi cechowaé fachowo$é, przygo-
towanie merytoryczne do pelnionej funkcji, a takze wlasciwa postawa
etyczna, charakteryzujgca sie wyrozumialo§cig, ofiarnoscia, gotowoscig
do pomocy. W panstwie liberalnej demokracji, w ktérym wtadza pocho-
dzi z wyboru, rzeczg wielkiej wagi jest zaufanie obywateli do panstwa.
Ksztaltuje sie ono, albo ulega destrukcji, w kazdym kontakcie miedzy
obywatelem a urzednikiem. W takim panstwie nowoczesnej demokracji
powinien funkcjonowaé pewien paradoks — rozluznienie wiezéw miedzy
urzednikami a wladzg i zblizenie urzednikéw do obywatela. Innymi sto-
wy urzednik jest tg osoba, ktora przybliza panstwo obywatelowi. Dzieli
lojalno$¢ wobec wiadzy z lojalnoScig wobec obywatela. Zaznacza sie tu
szczegblnie znana dychotomia: spoleczenstwo—panstwo, dobitnie zaryso-
wana w XIX wieku. Urzednik jest spoiwem tej dychotomii, funkcjonuje
na jej granicy, w miejscu bardzo dynamicznych procesow.

Urzednik nie tylko nie powinien wykorzystywac swojej pozycji dla
wlasnych celow — co zrozumiale — ale nie moze jej takze wykorzystywacé
dla nikogo innego. Jest to sytuacja teoretycznie jasna, choé w praktyce
stawia przed urzednikami trudne wyzwania — poméc obywatelowi i jed-
noczesnie respektowac prawo. Latwiej przeciez wybaczamy korupcyjne
zachowania urzednikéw, je§li wigza sie z korzysScig dla nas samych. Gdy-
by funkcjonariusz dzialal na wlasng korzys$é, dos§wiadczamy poczucia
krzywdy, rodzi sie w nas bunt i niezgoda. Urzednik winien nieustannie
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aktywnie praktykowaé trudng sztuke pogodzenia ogélnego prawa z kon-
kretnymi oczekiwaniami. My$le, ze sprawa szczegblnej wagi jest to, ze
o przydatnos$ci urzednika powinna decydowac nie tylko kwestia, czy da-
na osoba nadaje sie na odpowiednie stanowisko w systemie wladzy, ale
takze — jako réwnie istotne kryterium - czy jest gotowa sluzy¢ spote-
czenstwu.

Zasada pomocniczosci

7 ograniczonego panstwa, wolnego spoleczenstwa i prerogatywy urzed-
nika wylania sie rozumienie zasady pomocniczo$ci. Zakres obowigzy-
wania prawa to zakres dzialania wladzy panstwowej; zakres prerogaty-
wy to obszar spoleczny. Idea pomocniczoSci, sformulowana pod koniec
XIX wieku, wpisuje sie w dynamizm spoleczenstwo—panstwo. Proponu-
je nastepujaca formule tej znanej zasady: urzednik pracuje dla panstwa,
stuzgc obywatelom. W tym sformutowaniu dylemat pana i stugi znajdu-
je rozwigzanie, aczkolwiek nie w Wielkim Panstwie Hegla, ale w posta-
wie oddania spoleczenstwu, co mu sie nalezy. Urzednik, podobnie jak
obywatel, nie moze by¢ wiezniem wlasnego panstwa, wiezniem jego sy-
stemu prawnego, §lepo wykonujacym rozkazy. On takze powinien czuc
sie zaproszony do tworczego wykorzystywania jego potencjalu dla dobra
wspoélnoty. Dobry urzednik niejako uwalnia obywatela od panstwa, czy-
ni jego poczynania swobodniejszymi, poszerza jego przestrzen dzialania
i odpowiedzialno§ci.

O tej zasadzie przypominajg dwa wazne dokumenty KoSciota: encykli-
ka Piusa XI Quadragessimo Anno oraz Centesimus annus Jana Pawta II.
Oba dokumenty zgadzaja sie do jednej istotnej rzeczy: panstwo ma poma-
gaé obywatelom, a nie ich zastepowaé. Jest strukturag pomocnicza, musi
przyjac swojg wazna, aczkolwiek drugorzedng role. Urzednik powolywa-
ny jest nie dla poprawienia wlasnej samooceny, osiagniecia sukcesu, zdo-
bycia wplywéw, zgromadzenia majatku, ale do Swiadomego uczestnictwa
w tej pomocniczej roli panstwa, nie jako wycofane ego-cogito, ale jako
zaangazowany obywatel lokalnej i ogélnopanstwowej wspélnoty. Wsp6t-
czesny filozof polityki, Michael Novak, ujmuje te zasade w siedmiu punk-
tach: 1. aktywni, niezalezni, twérczy, wolni i odpowiedzialni obywatele;
2. silne rodziny, w ktoérych ksztaltuje sie osobowosé; 3. wspieranie inicja-
tyw tworczosci i przedsiebiorczosci; 4. budowanie rodzinnego kapitatu
(mozliwosc¢ finansowej niezaleznosci rodzin); 5. uwolnienie panstwowe-
go budzetu od zaleznoéci; 6. decentralizacja wladzy; 7. uproszczenie za-
sad dzialania rzadu (np. system podatkowy ulatwiajgcy podejmowanie
inicjatyw gospodarczych przez indywidualnych przedsiebiorcow)!s. Sens
prerogatywy najpelniej oddaje jej zakorzenienie w tak rozumianej zasa-
dzie pomocniczoSci.

% M. Novak, On Cultivating Liberty, Rowman & Littlefield, Lanham 1999, s. 108.
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Podsumowanie

Sledziliémy tutaj, w ogélnym zarysie, koncepcje nowoczesnego panstwa,
jego relacje do spoleczenstwa, kwestie prerogatywy oraz pojawienie sie
zasady pomocniczosci. Pierwotnie panstwo rozumiane bylo jako caltosé,
w ktoérej spoleczenstwo jest zaledwie czescig. Pod koniec XVIII wieku
nastgpilo przesuniecie w kierunku utylitaryzmu w postrzeganiu wladzy
i definiowaniu roli instytucji panstwowych, co stanowilo wynik realizo-
wania sie nowych idei filozoficznych. Towarzyszyla temu zmiana mode-
lu spoteczenstwa z hierarchicznego na spoteczenstwo funkcjonalne, han-
dlowe i przemystowe, spoleczenstwo przedsiebiorcow. Arystokratyczna
hierarchia traci na znaczeniu, a zyskujg pelnione funkcje — czlowiek za-
czyna byé oceniany pod katem sprawnoSci, zapobiegliwosci, talentu, je-
go tozsamosc buduje sie przez sprawowang funkcje. Ze wzgledu na fakt,
ze o pozycji i sukcesie przestaje decydowa¢ miejsce w strukturze hierar-
chicznej, obywatel nowoczesnego panstwa zaczyna przyjmowac na siebie
role aktywnego reformatora, budowniczego wlasnego Swiata. Apogeum
tego myS§lenia znalazlo swoj spoleczny wyraz w rewolucji francuskiej,
ktora jest buntem spoleczenstwa mieszczanskiego i zapowiedzig nowego
porzadku. W tym nowym porzgdku ludzko$§é, zespolona uczuciami bra-
terstwa, wolnosci i réwnosci, zbuduje lepszy $wiat. Swiat bez przesztosci,
bo z przeszloScig zerwano.

Dzisiaj mamy wyrazng $wiadomo$¢, iz niebezpieczenstwo wspolczes-
nej utopii polega na zludzeniu co do charakteru panstwa, rozumianego
jako neutralny wobec warto$ci mechanizm sprawnie zarzadzany praw-
nym instruktazem. Liczy sie skuteczno$é i efekt koncowy — zadowolenie
wszystkich. Urzednicy sa jedynie technikami-profesjonalistami. W ta-
kim mechanizmie nie powinno pada¢ pytanie o czlowieka. Moze on by¢
kimkolwiek, wlasciwie go nie widaé, tak jak w Benthamowskim panop-
tykonie lub w literackiej wizji Kafki — nikogo nie wida¢, a cafos¢ mi-
mo to dziala. ,Dowiadujemy sie” o czlowieku przy okazji afer, skandali,
ujawnionej krzywdy i niesprawiedliwosci. To nowe do§wiadczenie stawia
przed nami uporczywe pytanie o czlowieka. Okazuje sie, ze skuteczna
metoda nie wystarcza, zwiezla instrukcja nie dziala tak dobrze, by idgc
jej §ladem, mozna byto doj$¢ do wlasciwego rozwigzania. Panstwo po-
trzebuje urzednikéw, dobrze rozumiejacych swojg funkcje jako sluzbe,
a zatem aktywnych uczestnikéw przestrzeni publicznej, zaréwno zatro-
skanych o dobre wywiazywanie sie z przyjmowanych zadan, jak i stuza-
cych spolecznosciom lokalnym, w ktérych pracujg. Panstwo nowoczesne
musi sobie bardzo jasno uswiadomié — dajac tej §wiadomo§ci praktyczny
wyraz — ze nie moze funkcjonowac bez cztowieka.
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SWOISTOSC ETYKI ZAWODOWE)J URZEDNIKA

Moralnosé czlowieka zalezy od zdolnosci wspétodczuwania z innymi ludzZmi,
wyksztalcenia oraz wiezi i potrzeb spolecznych.
A. Einstein

Tradycje etyki zawodowej siegaja starozytnosci. Obecnie kwestia etyki
zawodowej stala sie tematem bardzo popularnym i nabralta szerszego
wymiaru. Jej przedmiot nie wigze sie jedynie z grupami zawodowymi,
ktéorym w przeszlo$ci poSwiecano najwiecej uwagi (np. lekarzom, ryce-
rzom, adwokatom), ale ze wszystkimi zawodami, ktére nabraly wymia-
ru ogblnospotecznego. Rozw(j etyki zwigzany byl z procesem socjalizacji,
podzialem pracy oraz liczbg zaje¢ podejmowanych przez ludzi. Zwieksza-
nie sie mozliwos$ci zatrudnienia zrodzilo problem etyk zawodowych.
Waska i tradycyjna definicja etyki zawodowej okresla jg jako zespot
bardziej specjalnych niz ogélnych norm i zobowigzan wymaganych od
pelnigcych okreslone funkcje zawodowe. Jest trescig zawarta w kodek-
sach deontologicznych okreslonych zawodéw. Etyka zawodowa rozumia-
na w §cislym znaczeniu stanowi zbiér odpowiedzi na pytanie o to, jak po-
winien czyni¢ moralnie przedstawiciel danej profesji w okoliczno§ciach
typowych i nietypowych. OkolicznoSci typowe sg okreslone normami po-
stepowania moralnego, sprowadzonymi niekiedy do procedur. Okoliczno-
§ci nietypowe okreslane sg zalecanymi sposobami my§lenia, utrwalanymi
w przekonaniach moralnych. Ukazywanie tych przekonan i postepowan
wynika z etyki zycia. Norma moralna, w odpowiedzi na pytanie o to, jak
powinien dziataé i mysle¢ reprezentant danej profesji, zawiera w sobie
rowniez opis tego, jak czlowiek postepowal lub jakie ma predyspozycje
do dziatan moralnych. Tego typu norma wynika z moralnosci przekonan
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i postepowan reprezentantéw zawodow oraz przypuszczen ze strony spo-
teczenstwa. Nie tworzy sie odrebnych zasad etycznych dla r6znych ludzi,
réoznych sytuacji. Etyka zawodowa to wskazanie na szczeg6lng sytuacje
czlowieka wykonujgcego ten wlasnie rodzaj pracy, podejmujacego reali-
zacje tego rodzaju funkcji spolecznej i zastosowanie zasad ogdlnych etyki
do tej sytuacji. Istotng kwestig dla okreélenia zasad etyki zawodowej jest
ukazanie najwazniejszych celéw i wartoSci danego zawodu.

Na pelng strukture etyki zawodowej sktadajg sie cel (ktorym jest do-
bro wspdlne), dobro (misja, powolanie lub wazna spolecznie praca), po-
winnos$ci pozytywne i negatywne, sumienie zawodowe i odpowiedzial-
noé¢ etyczno-moralna.

Etyki zawodowe sg charakterystycznymi i szczegélowymi systemami
etycznymi. Sg to szczegblowe zbiory etyczne, ktore wzorujg sie na wiel-
kich systemach etycznych stworzonych w obszarze makroetyki i mikroe-
tyki. Sg niezbednymi elementami, waznymi warto$ciami w zyciu spolecz-
nym. Zapotrzebowanie na nie wynika z rozszerzajacej sie wolnosci ludzi
popierajacych odpowiedzialnos¢ etyczna. Sg Srodkiem zastepczym przed
odpowiedzialno§cig karng, prawng i religijng (co nie oznacza, ze one nie
funkcjonuja, ale ich skutecznosé jest mniejsza). Postepujacy proces so-
cjalizacji, powstawania nowych zaje¢ i pracy podkresla znaczenie ety-
ki. Etyki zawodowe petnig funkcje edukacyjng, przyczyniajg sie do prze-
ksztalcen i ugruntowania §wiadomosci moralnej. Dlatego sg niezbedne
nie tylko dla catego spoteczenstwa, ale takze dla poszczegblnych profe-
sji. Etyka korzysta z zainteresowania etykami zawodowymi, poniewaz
dzieki nim staje sie bardziej konkretna i uzyteczna. Opiera sie na gene-
ralnych, wspdélnych i niezmiennych zasadach moralnych, majgcych prze-
znaczenie do zycia zawodowego. Przyczynia sie do identyfikacji zawodo-
wej cztowieka, podnosi poziom moralny i dzigki temu rozwija osobowosé
czlowieka. Reguluje stosunki wewnatrz grup zawodowych w duchu soli-
darnoéci, wzajemnej pomocy, zyczliwoSci i sprawnosci funkcjonalnej oraz
podnosi autorytet danego zawodu wéréod spoteczenstwa.

Zainteresowanie etykg zawodowa urzednikéw w naszym kraju nasi-
lito sie w wyniku zachodzacych zjawisk patologii wéréd funkcjonariuszy
publicznych. Otwarcie zaczeto méwi¢ o korupcji, wykorzystywaniu pet-
nionych stanowisk dla zalatwienia prywatnych intereséw oraz naduzy-
wania pelnionych obowigzkéw. Réwnocze$nie wplyw na rozwdj etyki za-
wodowej mialy zmiany $rodowiska spotecznego, w ktorym funkcjonuje
administracja. Zachodzace przemiany w systemach wymagaly konfron-
tacji réznych zachowan!. Dlatego zaczeto zwraca¢ uwage na stosunki
na linii urzednika z obywatelem, ktére wedltug P Sztompki wymagajg

! L. Dziewiecka-Bokun, A. Uminska-Woroniecka, Etyka zawodowa urzednika admi-
nistracji publicznej jako podstawa zaufania publicznego [w:] Profesjonalizm w admi-
nistracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Libra, Bialystok
2004, s. 255.
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pielegnacji, stopniowo i sumiennie wykluczajgc pasywizm, ostroznosé,
oportunizm, dystans, arogancje, tj. zjawiska bedace skutkami ,kultury
nieufnoS§ci”?.

Dodatkowym czynnikiem, dzieki ktéremu coraz szerzej podjeto prob-
lematyke etyki administracji publicznej jest prawo obywatela do ,,do-
brej administracji”. Ma ona oznaczaé bezstronnosc¢ i obiektywizm urzed-
nikéw oraz przeciwstawianie sie ewentualnym naciskom politycznym,
a takze innym ,,pragmatykom urzedniczym”. Szczegétowo problem po-
dejmuje Europejski Kodeks Dobrej Administracji, ktory jest niezwy-
kle istotny przy omawianiu etyki zawodowej urzednikéw3. W grudniu
2001 roku przyjeto Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej, w kto-
rej w art. 41 przyjeto prawo do dobrej administracji.

»,2Dobra administracja” stanowi dyrektywe, ktora ma zapewnié efek-
tywne funkcjonowanie organéw administracji, co wigze sie $ci§le z obo-
wigzkami urzednikéw. Zgodnie z przywolanym artykulem, obywatel ma
prawo, aby jego sprawy byly zalatwiane przez instytucje i organy Unii
Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie.

Rozwinieciem prawa do ,,dobrej administracji” byl uchwalony 6 wrzes-
nia 2001 roku przez Parlament Europejski w formie rezolucji Kodeks
Dobrej Administracji. Normy zawarte w jego postanowieniach majg co
prawda forme zalecen, ale wyznaczajg standardy wlasciwego postepowa-
nia pracownikéw administracji w relacji z obywatelami. Dokument UE
nie koncentruje sie na powigzaniach organéw wtadzy publicznej, na ich
strukturze, lecz uwydatnia znaczenie stosunkéw miedzy interesantem
a urzednikiem, organem a obywatelem*. W swoich zaleceniach nie tyl-
ko podkresla dziatania urzednikéw zgodne z prawem, bezstronne, nieza-
lezne, podejmowane bez zbednej zwloki, lecz takze wskazuje na materie,
o ktorej czesto sie zapomina, tj. uprzejmosé urzednika w relacjach z pe-
tentami czy udzielanie wszechstronnej informacji. Zawarte w Kodeksie
zasady zobowigzuja do unikania wszelkich zréznicowan ze wzgledu na
narodowo§é, plteé, rase, kolor skoéry, pochodzenie etniczne lub spoleczne,
cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie czy przekonania polityczne
itp. Kodeks podkresla obowigzek zbadania przed podjeciem decyzji ogra-
niczajgcej okre§lone prawa, czy jej zastosowanie jest adekwatne do obra-
nego celu. Urzednik powinien unika¢ ograniczania praw obywateli lub
nakladania na nich obcigzen, jezeli bylyby one niewsp6imierne do celu
prowadzonych dzialan. W toku rozpatrywania spraw ma zwrdoci¢ uwage

2 P Sztompka, Prolegomena do teorii zaufania [w:] Idee a urzqdzenia swiata spotecz-
nego, red. E. Nowicka, M. Chatubifiski, Znak, Warszawa 1999, s. 108.

3 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 9.

4 J. Szreniawski, Europejski Kodeks Dobrej Administracji a zasady ogdlne Kodeksu
Postepowania Administracyjnego [w:| Profesjonalizm w administracji publicznej,
op. cit., s. 86.
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na stosowne wywazenie spraw osob prywatnych i ogélnego interesu pub-
licznego.

Wedlug zalecenr Kodeksu urzednik powinien zawsze dzialaé bezstron-
nie i niezaleznie, nie ulegaé¢ wplywom $rodowiskowym, politycznym, to-
warzyskim czy rodzinnym. Powinien wylgczy¢ sie z postepowania, jesli
jego udzial moze powodowac¢ nawet poSrednie podejrzenia o jego pry-
watnym interesie w danej sprawie. Kodeks podkresla nakaz uprzejme-
go i zyczliwego odnoszenia sie do osob, z ktorymi urzednik stuzbowo sie
spotyka, gotowos¢ §wiadczenia pomocy, wskazywania zainteresowanym
wlasciwych oséb lub instytucji, jezeli sprawa, z ktora sie zwrdcono nie
nalezy do jego kompetencji.

Na poczatku transformacji ustrojowej po 1989 roku panowala opinia,
ze wystarczy by¢ czlowiekiem uczciwym, wystarczajaco znanym w swej
profesji (byé wzietym adwokatem, rezyserem, lekarzem, biznesmenem,
dziennikarzem) czy posiadaé zdolnosci do przewodzenia, by byé dobrym
politykiem®. Wedlug M. Webera, rzetelny urzednik ,(...) nie powinien
zgodnie ze swoim powolaniem zawodowym uprawia¢ polityki, tylko ad-
ministrowac i by¢ przede wszystkim bezstronnym”¢. Innymi stowy, jego
my§la przewodnig powinno by¢é tacinskie sine ira et studio, tzn. bez gnie-
wu i stronniczosci.

OkreSlone sytuacje zawodowe niosg swoiste dla okreslonych profe-
sji dylematy moralne i jednoczes$nie spoteczne wymogi wobec zachowan
przedstawicieli okreslonych zawodéw w trakcie wykonywania ich obo-
wigzkéw zawodowych. Dzialalno§é administracyjna, tak jak kazda dzia-
talnoéé posiada wymiar moralny i jako taka podlega ocenie moralnej. Nie
mozna traktowac jej jako sfery wolnej od wartosci. Zajmuje sie ona kwe-
stiami ludzkiego wspdélzycia, starajgc sie zlagodzi¢ konflikty intereséw,
budujac tad spoteczny. OkreSlenie gléwnych zasad etycznych na uzytek
administracji publicznej jest niezbedne, gdyz moga by¢ one punktem po-
rozumienia w kwestiach szczegblnie waznych dla funkcjonowania spote-
czenstwa i panstwa. Potrzebna jest refleksja nad moralnymi podstawa-
mi zarzadzania, dopuszczalnymi §rodkami, pozgdanymi zachowaniami.
W dluzszej perspektywie powinno to zaowocowac administracjg etyczna.

Warunkiem niezbednym do przetrwania demokratycznych struktur
wladzy jest oparcie ich na podstawie etycznej. Taka podstawa powin-
ny tworzy¢ cnoty obywatelskie. Ich uksztaltowanie jest realne jedynie
w oparciu o szkole, rodzine, wspdlnoty sgsiedzkie, zawodowe czy kos-
cielne. W sprawnie funkcjonujgcym spoteczenstwie, w ktorym instytucje
funkcjonuja z poszanowaniem cnét obywatelskich i sg etyczne (etyczne

5 R. Piekarski, Czy istniejq cnoty specyficznie polityczne? [w:] Cnoty polityczne — daw-
niej i obecnie. Moralne Zrodta polityki, red. R. Piekarski, Wyd. GTN, Gdansk 1997,
s. 22.

6 M. Weber, Polityka jako zawdd i powotanie, Znak, Warszawa—Krakow 1998, s. 75.
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jest ich prawo, struktury organizacyjne i procedury), osoby pracujace
w tych instytucjach przyswajaja sobie odpowiednig wrazliwos$¢ etyczna
i pragna przyczyniaé sie do podnoszenia etycznosci tych instytucji. Ka-
talog wartosci etycznych staje sie stabilny, jesli odpowiada mu dojrzatosé
etyczna pracownikow. Wowcezas lepiej przeciwdziala sie sklonno$ciom
destrukcyjnym, a instytucje w mniejszym stopniu sprzyjaja ztym zacho-
waniom i pokusom nieetycznego dzialania. Natura ludzka jest tak skon-
struowana, ze zyjac w spoleczenstwie, w ktorym funkcjonujg etyczne in-
stytucje, cztowiek przyswaja sobie pragnienie etycznego dzialania.

Na znaczenie wyksztalcenia moralnego zwrécit uwage R. Cox. Wska-
zywal, iz potrzebne jest ,,niezbednie wlasciwe ksztalcenie moralne, po-
czynajac od wezesnego dziecinstwa: jak sie zasadzi mlodg ro§line — tak
tez bedzie rosta. (...) Instytucja takiego ksztalcenia moralnego obywateli
jest zaréwno najwiekszg odpowiedzialnoScig, jak i najwieksza trudnoScig,
dla politykéw i pracodawcow (...) wiasciwy czlowiek to taki, ktory jest
naprawde i aktualnie, ale tez potencjalnie, zdolny do osiggniecia znacza-
cego poziomu moralnych zasad i cnét, to znaczy takich zdolnosci i woli
korzystania z posiadanej wlasnosci w naprawde szlachetnych celach, jak
np. zaangazowania sie na rzecz aktywnosci obywatelskiej, albo tez po-
§wiecenia sie dla dobra nauki”’. Dlatego postawy, decyzje, zachowania
urzednikéw podlegajg ocenom moralnym. Skutki ich decyzji mogg mieé
wplyw na wielu ludzi. Sposoby administrowania i jego efekty sg moral-
nie nieobojetne, mogg bowiem rodzié cierpienia, krzywdy i niesprawied-
liwo§é. Mogg prowadzi¢ do pogwalcenia praw czlowieka badz minimali-
zowa¢ ludzkie cierpienia, zwiekszaé zakres wolnoéci i sprawiedliwosci.

W zwigzku z tym, ze zarzgdzaniem w administracji publicznej zaj-
mujg sie konkretne osoby i grupy spoteczne, tak znaczgca role odgry-
waja ich osobiste przymioty. Cechy o0s6b sprawujgcych wladze czy ma-
jacych na nig wplyw sg przedmiotem badan i analiz naukowych. Wéréd
zbioru cnét uznawanych za powszechnie moralne mozna znalezé takie,
ktére bylyby pozadane w pracy pracownika administracji. Miedzy cecha-
mi, ktérymi powinien charakteryzowaé sie urzednik znajduja sie: lojal-
noé§é, roztropnosé, cierpliwos$é, konsekwencja w dzialaniu, dotrzymywa-
nie stowa, wierno§é wyznawanym zasadom i warto$ciom, elastycznosc
i zdolnoéé do zawierania kompromisoéw i porozumien, niepodatno$é na
korupcje i innego rodzaju pokusy, niekierowanie sie przy podejmowaniu
decyzji egoistycznymi pobudkami i partykularnymi interesami, otwar-
to§¢ na krytyke, tolerancja wobec innych stanowisk i punktow widzenia,
przestrzeganie zasady fair play. Wymienione cechy sg uniwersalne, po-
niewaz moga by¢ charakterystyczne w wielu dziedzinach zycia, np. na-
uce, biznesie. Posiadanie najbardziej pozadanych cech nie jest gwarancja,

7 R.H. Cox, Aristotle and Machiavelli on Liberality [w:] The Crisis of Liberal Democ-
racy, State University of New York, New York 1987, s. 128.



SWOISTOSC ETYKI ZAWODOWEJ URZEDNIKA IEEH

ze kto§ moze by¢ idealnym pracownikiem. Dobry urzednik to czlowiek
uczciwy, ale réwniez przygotowany do zawodu, kompetentny.

Wartosci zawodu nie utozsamiajg sie z warto§ciami moralnymi — moz-
na by¢ czlowiekiem szlachetnym, co nie oznacza, ze bedzie sie wybitnym
urzednikiem. Lekcewazgc wiedze i umiejetnosci zawodowe, nie wypelni
sie rzetelnie swojego zawodu. Spoteczny podzial pracy czy tez pelnionych
funkcji dziata na podstawie swego rodzaju umowy spotecznej, zaktadajg-
cej, ze wyniki takiego dzialania przyniosg zamierzone rezultaty. Dazenie
do wiedzy i umiejetnoSci zawodowych jest wymogiem moralnym, a nie
tylko zawodowym. Obowigzkiem moralnym kazdego funkcjonariusza
publicznego jest zdobywanie wiedzy i umiejetnosci zawodowych, choé re-
zultaty tylko w czesci od tego zalezg. Warto$¢ moralna wraz z madroécia,
sg zasadniczym wyznacznikiem autorytetu czlowieka. W spoteczenstwie
potrzebne jest pelnienie wielu rdl, a rola autorytetu moralnego jest jedng
z najbardziej znaczacych.

M. Kosewski charakteryzuje sytuacje urzednika, ttumaczac, iz pel-
nigc swoje obowigzki, musi on stawiaé¢ czolo wyzwaniom stwarzanym
przez swojg role zawodowa®. Nalezy stwierdzi¢, ze urzednik pelni jedno-
cze$nie dwie role spoleczne: jest tym, ktéry ,,sprawuje wladze” i jedno-
cze$nie tym, ktory ,,podlega wladzy”. Pierwszg role odgrywa w stosunku
do petenta, a w drugiej znajduje sie wzgledem przetozonego. W przypad-
ku ,,sprawowania wladzy” dobrze poradzi sobie czlowiek, ktory wykazu-
je dojrzatos$é i ma wyksztatcony system przekonan moralnych; ktéry zna
techniki spotecznego zachowania sie. Praktycznie w jednej chwili musi
odnalezé sie w roli, w ktéorej sprawuje wladze, a za chwile w roli, w ktorej
podlega wiadzy. W swoim postepowaniu nie powinien przenosi¢ emocji
i zachowan z jednej roli do drugie;.

Urzednik w swojej pracy musi byé Swiadomy, ze jego dzialania be-
dg zagrozone sytuacjami trudnymi. Oferta wreczenia lapéwki moze
wywola¢ dysonans moralny. Z jednej strony moze nastapi¢ zachwianie
poczucia wlasnej wartosci i godnoSci jako urzednika, z drugiej za$ prze-
Swiadczenie, ze mozna go kupi¢. WyjScie z tej trudnej sytuacji wymaga
dojrzaloéci emocjonalnej oraz umiejetnosci niepoddawania sie i nieule-
gania wplywom innych, aby ochroni¢ wlasng godnosc i nie naruszy¢ god-
noSci 0sob trzecich.

Jesli normy moralne majg odnie§¢ zamierzony skutek w pracy urzed-
nika, wazne jest, aby zostaly oméwione konkretne przypadki podejmo-
wania etycznych wyboréw, ktore bedg wskazywaly, jak postepowac zgod-
nie z wlasnymi przekonaniami i przyjetymi zasadami wykonywanego
zawodu. Sens tego bedzie widoczny wtedy, kiedy przypadki te nie beda
wskazywaly, co jest etyczne, a co nieetyczne, lecz bedg uzmystawialy, ze

8 M. Kosewski, Urzednicy w sytuacjach zawodowej pokusy [w:] Profesjonalizm w ad-
ministracji publicznej, op. cit., s. 247.
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nie warto odstepowac od przyjetych zasad moralnych wykonywanego za-
wodu. Urzednik powinien posigé¢ umiejetnosci, ktore pozwolg mu anali-
zowat ,niemoralne propozycje” i jednocze$nie dzieki przyjetym zasadom
etycznym zawodu bedzie mogl postgpic¢ zgodnie z wlasnym sumieniem.

Analizujgc trudne wybory moralne urzednikéw, mozna wysnué wnio-
ski, iz najczeSciej brakuje im umiejetnos$ci trafnego zidentyfikowania
wiarygodnoS§ci i przejrzystosci zachodzacych sytuacji. Rownoczeénie
przypadki, ktore nie dotyczg ich bezposrednio, potrafig zidentyfikowaé
prawidlowo i odpowiednio. Pracownicy administracji majg problemy
z odnalezieniem sie w trudnych rolach spotecznych, stwarzanych przez
zwierzchno$¢ nad innymi. Nie radzg sobie z przypadkami manipulacji ze
strony szefow, wspolpracownikéow czy znajomych. Osoby, ktére potrafig
poradzi¢ sobie z nieetycznymi sytuacjami osiagnely to dzieki zyciowemu
doswiadczeniu. Warto tutaj przywota¢ slowa D. Levisa, ktory stusznie
stwierdzil, ze ,jesli kanaly przeplywu informacji pomiedzy urzednika-
mi a osobami odpowiedzialnymi za profesjonalizm sluzby cywilnej be-
da wystarczajaco drozne i skuteczne, wéwczas mozna domniemywac, ze
urzednicy nie bedg poszukiwaé innych sposobéw na wyrazenie swoich
profesjonalnych watpliwo$ci poprzez ich ujawnienie mass mediom, nie
beda poszukiwaé poparcia w opinii publicznej”®. Nalezy przypuszczaé,
ze swoje dylematy etyczne beda rozwigzywaé w urzedzie, w ktérym sg
zatrudnieni, jesli tylko bedg ufaé ludziom, ktérzy odpowiadajg za etyke
administrowania w danej instytucji. Dlatego tak istotnym narzedziem
do podejmowania etycznych rozstrzygnie¢ powinny by¢ dialog, dyskusja,
debata lub refleksja nad danym problemem innych os6b, np. wspétpra-
cownikoéw. Chodzi tu o wzbogacenie rozwazan o odmienne punkty widze-
nia. W sytuacji, gdy nie mozna znalez¢ jednego stusznego rozwigzania,
odpowiednia komunikacja spoteczna oraz wymiana pogladéw sg nieoce-
nione przy wyborze najlepszego sposobu rozstrzygniecia.

Urzednicy ciggle musza szuka¢ odpowiednich §rodkéw i sposobow
wcielania w zycie stusznych zamierzen i pozadanych celow. Sg zmusze-
ni przewidywac¢ natychmiastowe i krotkofalowe skutki projektowanych
dziatan oraz dokonywacé oceny prawdopodobienstwa osiggniecia sukcesu.
Nie w pelni §wiadomi wchodzg w §wiat moralnej niepewnoSci, wzgledno-
§ci, kompromisow. W zwigzku z tym podejmujg takze ryzyko moralne.

Etyka, ktora podsuwa cztowiekowi ogélne prawidla dziatania, nie mo-
ze wskazac¢ konkretnych, jednostkowych, dostosowanych do kazdej sytu-
acji i czasu, sposobow postepowania. Pozostaje tu pole do dziatania dla
kazdego czlowieka, rowniez dla funkcjonariusza publicznego. Wszyscy
pracownicy administracji sg zobowigzani moralnie do podejmowania in-
telektualnego wysitku poznawania dobra, do poznawania okolicznosci

 B. Kudrycka, M. Debicki, Etyczne administrowanie. Wyzwanie dla samorzqdu teryto-
rialnego, Municypium, Warszawa 2000, s. 51.
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i narzedzi dzialania. Sg zobowigzani do ksztaltowania w sobie prawosci,
do uznawania dobra i stosowania go w praktyce. Moralno§é domaga sie
zaangazowania calej osobowo§ci. Zadania urzednika wychodzg daleko
poza zasieg spraw osobistych. Jego zadania dotyczg spoteczenstwa. Dla-
tego jednym z najbardziej podstawowych zadan urzednika jest wyczula-
nie swojego sumienia, dzieki czemu moze poznaé dobro i wcieli¢ je w zy-
cie. Funkcjonariusz publiczny moze sta¢ sie, ze wzgledu na zajmowanie
widocznego miejsca w spoleczenstwie, wzorem osobowym; od jego spo-
sobu zachowania, postawy i dzialania zalezy spos6b zycia innych, zalezy
dobro i zto spoleczne. Urzednik w swoich dzialaniach powinien postepo-
wacé zgodnie ze swoim sumieniem i przekonaniami etycznymi. Kierowa-
nie sie przez niego dobrem publicznym spowoduje przychylnosé spote-
czenstwa, a co za tym idzie poglebianie zaufania publicznego.

Jawno§¢ dzialania, swobodny przeplyw informacji s warunkami nie-
zbednymi do funkcjonowania etycznej administracji. Czlowiek ucieka
przed wzrokiem innych, gdy ma co§ na sumieniu, gdy chce zatai¢ swo-
je niewlasciwe zachowanie. Dziala otwarcie wtedy, gdy nie ma nic sobie
do zarzucenia. Jawnos¢, jasne reguly postepowania i sprawny przeplyw
informacji miedzy instytucjami a obywatelami to istotne elementy wpty-
wajgce na etyczne postepowanie funkcjonariuszy publicznych. Przepi-
Sy prawne nie sg w stanie wykluczy¢ konfliktéw oraz spornych sytuacji,
ktére mogg mie¢ miejsce w sferze zarzgdzania sprawami publicznymi.
Kluczowe staje sie stworzenie jasnych, zrozumiatych dla wszystkich pro-
cedur dzialania. Otwarto$¢ dziatan rozumie sie jako publiczne funkcjo-
nowanie oraz mozliwo$¢ dostepu dla wszystkich obywateli. Ma to na celu
eliminowanie niepewnos$ci wzgledem decyzji i postanowieni administra-
cyjnych, ktore przyznajg osobom, grupom prawa lub zwolnienia z obo-
wigzkow wzgledem panstwa. Przykltady takich sytuacji mogg m.in. wy-
stepowa¢ w przypadku udzielania zaméwien publicznych, zawierania
umow z wykorzystaniem majgtku publicznego, zwolnienr, umorzen po-
datku.

Ochronie etyki w zyciu publicznym stuzy regulacja dotyczaca wyco-
fania sie ze sprawy, jesli dotyczy ona osobistych intereséw danej oso-
by. Przepisy prawne wskazuja, ze decyzje podejmowane w administracji
maja by¢ obiektywne i oparte na podstawach merytorycznych. Na roz-
strzygniecia nie moga mie¢ wplywu nieformalne uklady: przyjacielskie,
rodzinne, partyjne. W 1994 roku Trybunal Konstytucyjny zajal stanowi-
sko w sprawie wykonywania przez funkcjonariuszy publicznych swoich
obowigzkow: ,,Obywatele pelnigcy dziatalno$é publiczng musza sie liczy¢
z dalej idacymi ograniczeniami swych praw i wolnosci, niz pozostali oby-
watele (...). A poniewaz w sposob §wiadomy i dobrowolny im sie podda-
ja, o ograniczeniu ich wolnoéci, co do kazdej z konstytucyjnych wolnosci
obywatelskich, nie moze by¢ mowy. Celem takich ograniczen jest bowiem
zapobieganie angazowaniu sie os6b publicznych w sytuacje i uwiklania
mogace nie tylko poddawaé¢ w watpliwosc ich osobistg bezstronnosc czy
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uczciwo§é, ale takze podwazaé autorytet konstytucyjnych organéw pan-
stwa, oraz ostabia¢ zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich prawid-
lowego funkcjonowania”?®.

Chcac zminimalizowaé zagrozenie dzialaniami nieetycznymi, nale-
zy stworzy¢ szereg mechanizmoéw spotecznej kontroli dzialalnosci poli-
tycznej nie tylko przez wyborcow i mass media, ale rowniez instytucje.
Nalezy takze wypracowaé skuteczne mechanizmy selekcji kandydatow
na funkcjonariuszy publicznych (zaréwno w partiach, jak i startujacych
w wyborach powszechnych), metody kontroli oséb aktualnie pelnigcych
funkcje publiczne oraz metody wykluczenia osob, ktére naruszyly obo-
wiazujgce przepisy i dopuscily sie czyndéw zabronionych. Zadna funkcja
nie powinna by¢ pelniona dozywotnio, a osoby, ktore nie zajmuja juz sta-
nowisk, ktére zajmowali, nie powinni by¢ napietnowane. Moze spowo-
duje to, ze nie wszyscy bedg kurczowo trzymac sie swoich stanowisk.
Wzmocnienie systemu odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych
mogloby zagwarantowaé lepszg ochrone interesu publicznego oraz war-
tosci spoleczenstwa demokratycznego.

Urzednicy funkcjonujg w srodowisku korupcjogennym i jesli ich dzia-
lania majg by¢ przejrzyste, to muszag oni wykazywacé sie zdolnoScig prze-
widywania sytuacji korupcyjnych. Réwnocze$nie powinno sie podejmo-
wac czynnoSci, ktore bedg wpltywaly na otoczenie (chodzi tu o stworzenie
takiej administracji, w ktérej obywatel nie odwazy sie, a nawet nie po-
my§li o tym, by wreczy¢ urzednikowi tapéwke, np. za szybsze zalatwie-
nie sprawy). Uczciwa administracja powinna by¢ nastawiona na odwaz-
ne dziatania, kiedy wymagaja tego okolicznosci. Jednocze$nie musi by¢
gotowa na po$wiecenie, ktérego wymaga integralnosé, czyli uczciwosé,
rzetelno$¢ i prawo§é. Trwale etyczne podstawy ulatwiajg administracji
stworzy¢ takie reguly postepowania, ktére bedg zapewnialy integralnosc¢
i prestiz urzednikéw oraz ich peten profesjonalizm.

10 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego W. 17/94 (OTK z 1994 r., cz. I, s. 191).
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0 MOZLIWOSCI KREOWANIA ETOSU URZEDNIKA

Mozna bezspornie stwierdzié, iz obecnie prowadzone sg bardzo inten-
sywne dzialania, ktorych celem jest wypracowanie i utrwalenie wysokich
standardéw w pracy urzednika administracji publicznej. Poza wymo-
giem profesjonalizmu wskazuje sie rowniez na powinno$ci wynikajace
bezpoérednio ze specyfiki tego zawodu!. Urzednik, jako przedstawiciel
instytucji panstwa, zobligowany jest wiec do przyjecia okre§lonej posta-
wy etycznej. Pamietajgc o stuzebnym charakterze petnionej funkeji, po-
winien swojg postawg odzwierciedlaé godno$é indywidualng i godnoéé
instytucji, ktorg reprezentuje. Urzednik, pelnigc powierzone zadania nie
tylko dystrybucji débr i korzysci, ale tez egzekucji obcigzen, musi byé
0sobg wysokiego zaufania publicznego, co powinno przektadac sie na wy-
soki stopien zaufania obywateli do instytucji panstwa.

Dziatania te sg jednoznaczng proba restauracji etosu pracy urzednika.
Etosu mocno nadwerezonego przemianami ustrojowymi czy niespgjnos-
cig prawa (sg to jedne z ogdlniejszych powodow). Proces ksztaltowania
etosu z koniecznoS§ci musi by¢ celowy, dlugofalowy i systematyczny. Musi
sta¢ za nim tradycja instytucji, wysoki poziom akceptacji spotecznej i — co
najwazniejsze — wysoka samoocena urzednika oraz istotne przeSwiadcze-
nie, ze podejmowane w miejscu pracy dzialania nie tylko pozwalajg na
zaspokojenie potrzeb bytowych, ale sg wazng plaszczyzng samorealizacji.
11 pazdziernika 2002 roku ustanowiony zostal Kodeks Etyki Stuzby Cy-
wilnej?. Byl on wynikiem naukowego podej$cia do zagadnien etyki, kon-
sultacji ze Srodowiskiem zawodowym, informacji zebranych w ankietach

! Urzednik jest ustawowo zobowigzany do wykonywania obowigzkéw w sposob profe-
sjonalny, rzetelny, bezstronny i neutralny politycznie (Ustawa o stuzbie cywilnej z dnia
24 sierpnia 2006 r., DzU 2006 nr 170 poz. 1218).

2 Patrz: Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej, M.P. Nr 46, poz. 683.
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i wywiadach. Uruchamiano specjalne programy badawczo-rozwojowe (fi-
nansowane z funduszy celowych). Byl to np. zrealizowany w 2004 roku
Projekt PL0101.15 Podnoszenie swiadomosci cztonkow korpusu stuzby
cywilnej na temat dylematow etycznych — przedsiewziecie zrealizowane
przez Urzad Stluzby Cywilnej w ramach funduszu Phare®.

W odréznieniu od Stuzby Cywilnej, urzednicy samorzadéw teryto-
rialnych nie majg jednego, powszechnie obowigzujacego kodeksu etyki.
W fazie projektu byt Kodeks etyki pracownikow samorzgdowych i Kodeks
etyki radnych samorzqdu terytorialnego, przygotowane w ramach Pro-
jektu Rozwoju Instytucjonalnego®. Inicjatywa na szczeblu centralnym
datla jednak asumpt do wprowadzania analogicznych kodeksow w rézne-
go typu urzedach, zwlaszcza na szczeblu administracji samorzadowe;j.

Braki w rozwigzaniach systemowych prébuja zrekompensowa¢é ini-
cjatywy oddolne, czego przykladem moze by¢ akcja spoteczna ,,Przejrzy-
sta Polska”. Ma ona promowa¢ uczciwos¢ i skutecznoéé w samorzadach,
a przez to zmierzac¢ do poprawy jakoSci zycia publicznego oraz do po-
budzania aktywnoS$ci obywatelskiej. W akcji zwraca sie uwage na takie
elementy jak: przejrzystos$c, przewidywalnoé§é, rozliczalnose, fachowosé,
brak tolerancji dla korupcji oraz partycypacje spoteczng. Akcja kierowa-
na jest do samorzaddéw terytorialnych, ,ktére przy wspélpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi i mieszkancami cheg udoskonalaé praktyke
sprawowania wladzy i administrowania, dgzgc do wyeliminowania ko-
rupcji i innych form patologii”®.

Pomocne stajg sie rozwigzania wprowadzone w innych krajach.
W Wielkiej Brytanii np. ustawa o samorzadzie terytorialnym powotu-
je Rade ds. Standardéw Etycznych i zobowigzuje jednostki samorzadu
lokalnego do stworzenia komisji etycznej oraz powolania urzednikow
ds. etyki. Zapotrzebowanie spoleczne stwarza podstawy do samodziel-
nych préb opisania etycznych wymogoéw pracy urzednika. Dzialania takie
sg z powodzeniem podejmowane i wiele samorzadow (np. w programie
,Przejrzysta Polska” wzielo udzial ponad 700) opracowuje i przyjmuje
kodeksy etyczne.

Proces ten trwa. Sa to w duzej mierze dzialania spontaniczne, ktore
wynikaja badz to z reakcji na zauwazone nieprawidtowosci, czesto o cha-
rakterze aferalnym, badz tez z checi dostosowania stylu dzialalnosci
do standardéw europejskich. Waznym postulatem staje sie koniecznosé
ujednolicenia wprowadzanych rozwigzan. Potrzeba chwili sg dzialania
na rzecz okreslenia wspélnych standardéw etycznych, wskazania i eli-
minowania przypadkéw korupcji i innych patologii w pracy urzednika.
Konieczne jest okreslenie misji, norm i wartoSci moggcych by¢ punktem

3 http://www.etyka.usc.gov.pl/dokumentacja.html

* Patrz: Etyczne aspekty dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Poradnik dla samo-
rzadow, red. J. Filek, MSAP AE, Krakow 2004.

5 http://www.przejrzystapolska.pl/
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odniesienia dla podejmowanych decyzji, zwlaszcza w sytuacjach dylema-
tu czy konfliktu etycznego.

Etos pracy urzednika moze by¢ ujety jako wypadkowa procesu wpro-
wadzania infrastruktury etycznej w organach administracji centralnej
i terytorialnej. Infrastruktura etyczna powinna obejmowaé:

B stosowane akty prawne,

szkolenia i doradztwo,

systemy kontroli,

polityke wewnetrzng i kulture organizacyjna,

istniejgce i wprowadzane kodeksy etyczne.

Préba szczegolowej oceny tego procesu wymaga odrebnych badan.
Mozna jednak sformulowac szereg pytan badawczych, ktore beda w sta-
nie przyblizyé istote problemu:

1. Jaki jest aktualny stan funkcjonowania etosu urzednika?

2. Czy dzialania o charakterze instytucjonalnym sg w stanie tworzy¢
klimat wzajemnego szacunku, poczucia wiezi i powinnos§ci?

3. Jakie elementy infrastruktury etycznej wprowadzane sa w zycie
(a zwlaszcza: okreslenie misji instytucji, zainicjowanie i prowadzenie od-
powiedniej polityki wewnetrznej nawigzujgcej do misji, wypracowanie
odpowiedniej kultury organizacyjnej respektujgcej wartosci istotne dla
pracy danej instytucji, wprowadzenie kodeksu etycznego)?

4. Jak funkcjonuje promocja infrastruktury etycznej, zwlaszcza
w dziataniach kadry zarzadzajgcej?

5. Czy jest mozliwe wypracowanie jednolitych standardéw modelowa-
nia etosu urzednika?

W dalszej czeSci artykutu cheiatbym wskazaé na uwarunkowania to-
warzyszace kreowaniu etosu zawodowego. Zagadnieniem najwyzszej wa-
gi jest przyjmowana implicite tozsamosé etosu i wymiaru etycznego. Jest
to nieuprawniony wniosek. Etos i wartoS§ci etyczne wychodzg i na powrdot
nawigzujg do tego samego fenomenu, jakim jest obyczajowo§é. Niemniej
ich funkcjonowanie i wzajemne korelacje wymagajg glebszej analizy.

Etyka w dobie kryzysu

Zaréwno promocja etyki w pracy urzednika administracji panstwowej,
jak i dzialania ksztaltujace etos zawodowy urzednika wynikaja z kon-
kretnych potrzeb. Coraz wieksza zlozono§¢ zycia spolecznego mnozy
liczbe konfliktow intereséw, dylematéw moralnych czy wreszcie trud-
no$ci we wlaSciwej interpretacji dobra wspélnego. Etyka wspoélczesna
W coraz mniejszym za$ stopniu jest w stanie odgrywacé role obiektywne-
go i niezachwianego autorytetu rozstrzygajacego, co jest dobre i stuszne,
a co nie. Coraz czeSciej tez etyka, we wszystkich swoich plaszczyznach
przedmiotowych, jest sprowadzana do roli dynamicznej wykladni norm
i warto$ci. Dynamicznej, gdyz opisuje nieustannie aktualizowang umo-
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we spoleczng. Miarodajna w tym zakresie jest opinia A. Sena: ,,Wspdlnie
uznawane normy moga wplywaé na takie elementy zycia spolecznego
jak réwnosc plci, troska o dzieci, wielko$¢ rodziny i jej charakter, stosu-
nek do srodowiska naturalnego i wiele, wiele innych. Dominujgce warto-
§ci i obyczaje decydujg tez o wystepowaniu i zasiegu korupcji czy tez roli
zaufania w stosunkach gospodarczych i spotecznych. Realizacja wolnoSci
dokonuje sie za posrednictwem wartoSci, wartoSci jednak sg ksztaltowa-
ne przez publiczng dyskusje i spoteczne oddzialywania, ktére z kolei sa-
me okre§lane sg przez spolecznie urzeczywistniane swobody”®.

Wylania sie tu nastepujgcy problem: jezeli zagadnienia moralne zo-
stang sprowadzone do wskazania na porzadek wartosci, to uznanie ta-
kiego porzadku i gotowo§¢ do stosowania go w praktyce majg charakter
deklaratywny, nie za$ kategoryczny.

Mozna przyjaé, ze urzednik, odgrywajac role podmiotu etycznego, po-
winien wykazywac sie:

B zdolnoscig do dzialania, tzn. instrumentalng sprawnoscia powodowa-
nia czego$ (kompetencja techniczna),

B zdolnoécig do przewidywania skutkéw wlasnych dziatan (kompeten-
cja kognitywna),

B zdolnoscig do oceny tych skutkéw w kategoriach moralnych (kompe-
tencja aksjologiczna)’.

Kompetencje techniczna i kognitywna okre§lajg stopien dojrzatosci
osobowej. Formutowanie trafnych sgdéw opiera sie na: wiedzy faktogra-
ficznej (dzieki ktérej wiemy, ze...), wiedzy proceduralnej (dzieki ktorej
wiemy, jak...), wiedzy dotyczgcej kontekstow zycia i zmian spotecznych,
oraz wiedzy dotyczacej relatywizmu wartosci i celow zyciowych®. Ostatni
typ wiedzy jest szczegodlnie istotny, gdyz wprowadza nas w sfere zagad-
nien etycznych. Wymagana od urzednikéw kompetencja aksjologiczna
napotyka tymczasem na serie przeszkod. Pierwsza to poruszone wlasnie
zagadnienie relatywizmu funkcjonujgcego w Swiecie wartosci i ich spo-
tecznej recepcji. Reprezentatywne jest np. stanowisko I. Berlina, wedlug
ktorego ,,... kolizje wartoSci biorg sie z samej istoty tego, czym jesteSmy
my i czym one s3 (...). Pojecie ostatecznego rozwigzania, doskonalej cato-
§ci, w ktorej zgodnie wspolistnieja wszystkie dobra rzeczy, zdaje sie nie
tylko nieosiagalne, lecz réwniez niespdjne myslowo™?.

Po drugie, mozna méwi¢ o postepujacej niejednoznacznosci ocen
etycznych i co za tym idzie tendencji do relatywizacji postaw moralnych.
Z. Bauman widzi w tym znak czasu. Jego zdaniem: ,,W kontekScie plu-
ralizmu zasad wybory moralne jawig sie jako zasadniczo i nieusuwalnie

6 A. Sen, Rozwdj i wolnosé, Zysk i S-ka, Poznan 2002, s. 23.

" Por: A. Kiepas, Czlowiek a technika: problem podmiotowosct cztowieka w swiecie
wspdtczesnej techniki, ,Transformacje” 2001, nr 1-4 (27-30); nr 1-4 (31-34).

8 Patrz: Z. Pietrasinski, Mgdrosé, czyli swietne wyposazenie umystu, Scholar, Warsza-
wa 2001, s. 38-40.

9 1. Berlin, O dgzeniu do idealu, ,Res Publica” 1990, nr 2, s. 154.
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ambiwalentne. Nasze czasy sg czasami silnego poczucia ambiwalencji. Sa
to czasy, ktore pozwalajg nam cieszyc¢ sie niespotykang wcze$niej wolnos-
cig wyboru, ale tez rzucajg nas w stan rozdzierajacej niepewnosci o nie-
znanym dotad natezeniu”'. Niejednoznaczno$é¢ ocen moralnych wynika
m.in. z tego, ze wydluza sie droga miedzy decyzja i dzialaniem a zauwa-
zalnym skutkiem tego dzialania. Refleksja moralna, a w przypadku ne-
gatywnej oceny, reinterpretacja motywéw postepowania, proba naprawy
czy zado§tuczynienia nie majg szansy na realizacje.

Miedzy etyka a etosem

Opisany stan niepewnosci etycznej ma tylko poSredni wplyw na funk-
cjonowanie etosu. Znamienne dla niego jest zaangazowanie emocjonalne
pracownikow czy, méwige ogdlniej, cztonkéow grupy etosowej. Prowadzi
to do swoistego dogmatyzmu, przy ktérym nie ma miejsca na watpliwo-
Sci. Etos zobowigzuje do wiernoSci zasadom, ktére, stopniowo interiory-
zowane, staja sie czescia osobowosci czlowieka.

Napotykamy w tym miejscu pewng ceche, o ktérej warto wspomniec
szerzej, a ktora dotyczy Srodowiska osob zwigzanych etosem. Ot6z mo-
wigc o etosie jakiej$ grupy zawodowej, zakladamy daleko idgcg izolacje te-
go érodowiska. Etos z konieczno$ci jest zwigzany z elitaryzmem!'. Im le-
piej ,,uksztattowany” etos, tym bardziej zamkniete jest srodowisko oséb,
do ktoérych sie odnosi. Zaznaczam, ze pojecie ,,elitaryzm” odnosi sie réwno-
cze$nie do wysokiej sprawnos$ci profesjonalnej, jednoznacznych kryteriow
oceny pracownika, dlugiej i zwykle trudnej Sciezki kariery zawodowej.
W $wiadomosci spolecznej obecne sg pojecia etosu zawodowego lekarza
czy prawnika. Wéréd ludzi uprawiajgcych te zawody mozliwe jest wypra-
cowanie pozycji autorytetu kompetencyjnego i etycznego. Profesje te po-
zwalajg jednocze$nie na duzg autonomie swoich czlonkéw bez straty dla
poczucia solidarnoéci zawodowej czy réznorakich form samorzgdnoSci.

W tym Swietle pojecie etosu zawodowego urzednika administra-
¢ji publicznej jest dosé rozmyte. Wystarczy chocby wskazaé na réznice
miedzy statusem urzednika stuzby cywilnej i urzednika administracji
samorzgdowej. W tym drugim przypadku nie ma jednoznacznych ure-
gulowan dotyczacych rekrutacji i naboru; brak wymogu niekaralnosci
i nieposzlakowanej opinii; brak procedur weryfikujacych kwalifikacje
(poza wyksztalceniem) oraz okreslajacych potrzeby szkoleniowe!?. Pra-
ca w administracji publicznej grupuje specjalistow z réznych dziedzin.
Sa to nierzadko prawnicy, ekonomisci, absolwenci studiow o charakterze

10 Z. Bauman, Etyka ponowoczesna, PWN, Warszawa 1996, s. 31.

11 Ciekawe rozwazania dotyczace tego zagadnienia mozna znalez¢ u M. Ossowskie;j.
Patrz: M. Ossowska, Socjologia moralnosci. Zarys zagadniers, WN PWN, Warszawa
2005, s. 56-57.

12 Patrz: J. Filek, op. cit., s. 160.
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humanistyczno-spotecznym i tylko w jakiej$ czeSci stricte administracyj-
nych. Zréznicowane drogi kariery zawodowej, brak jednolitosci w defi-
nicji i specyfice zawodu pracownika administracji publicznej oraz brak
historycznej cigglosci etosu sprawiaja, ze jest on tworzony w zasadzie
od podstaw. Symptomatyczne sg réwniez dzialania samej kadry urzed-
niczej. Norma staje sie transparentno§é dzialania urzedéw, utrwalanie
wysokich standardow profesjonalizmu i etyki. Niemniej wprowadzanie
elementow infrastruktury etycznej ma charakter dorazny, a nie usyste-
matyzowany. Sposob, w jaki sie to odbywa jest autonomiczng inicjaty-
wa danej jednostki organizacyjnej — konkretnego urzedu miasta, gminy
czy powiatu. Nasuwa sie w tym miejscu spostrzezenie z zakresu teorii
przedsiebiorstwa sformulowane przez M. Dobrzynskiego: ,,istotnym na-
stepstwem dekompozycji tradycyjnego przedsiebiorstwa jest kryzys jego
tozsamosci, wywolany przez permanentne zmiany: struktur wlasnosci
i wladzy, relacji z otoczeniem, przynaleznosci instytucjonalnej, a nawet
nazwy i logo... Czeste zmiany zacieraja ciaglos¢ firmy, niszcza jej trady-
cje, utrudniajg tworzenie wspdlnego systemu wartosci, kultury organi-
zacyjnej, ktora dla pracownika jest gtléwnym czynnikiem jego socjaliza-
cji. W tej sytuacji ludzie realizujg swoje poczucie przynaleznosci przez
identyfikacje z grupg wspoélpracownikow i ze Srodowiskiem zawodowym,
ktoére by¢ moze przejmie od przedsiebiorstwa role no$nika wartoéci i kul-
tury profesjonalnej, jak to miato miejsce w cechach rzemieslniczych”'s.
W przypadku etosu urzednika mozemy mieé¢ do czynienia z sytuacjg a re-
bours, gdzie brak wspélnej plaszczyzny zawodowej, lub niemoznoéé jej
wypracowania, zmuszajg do szukania alternatywy dla ksztaltowania
etosu w dzialaniach konkretnego, jednostkowego urzedu.

Mozna bez przeszkéd uznaé, ze zesp6l warto$ci i norm etycznych
jest czynnikiem ksztaltujacym oblicze etosu. Istotne jednak wydaje sie
stwierdzenie, ze porzadek etosu wykracza poza porzadek wskazan czy-
sto etycznych. Z perspektywy etyki zawodowej jest wazne, aby szczego-
towe normy kierujace dziataniami kadry urzedniczej wynikaly wprost
ze sfery uniwersalnych warto$ci moralnych. Sprawnie funkcjonujacy sy-
stem tychze wartoSci jest traktowany jak kapital spoteczny, przez ktory
mozna urzeczywistnié chociazby panstwo prawa. Jest on jednak wyni-
kiem dynamicznego dialogu spolecznego, na ktory wptywa jakosé prawa,
a wiec zakres swobdd i wolnoSci, oraz jako§¢ proceséw gospodarczych.
Jest to wiec system naczyn polgczonych, wobec ktérego etyka moze je-
dynie ujawnia¢ mechanizmy wyboru lub tez dominacji pewnych norm
etycznych. Dla etosu za§ odniesienie do norm etycznych nie jest wa-
runkiem wystarczajacym ani nawet koniecznym!. Etos oczywiscie na-
wigzuje do nich, a zwlaszcza do wartosci, jakg jest godnosé. W réwnym

13 M. Dobrzynski, Nowe tendencje w zarzqdzaniu a budowa kariery, ,Master of
Business Administration” 2005, nr 1(72), s. 19.
14 Przykladem moze by¢ etos funkcjonujacy w obrebie grupy przestepcze;j.
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jednak stopniu siega do zrédet pozaetycznych. Mozna tu wskazaé kate-
gorie estetyczne, instrumentalne, prakseologiczne, prawne czy wreszcie
obyczajowe.

Instrumentalizacja etyki

Zlozonosé etosu jest dla etyki zawodowej swoistym wyzwaniem. Mozna,

a nawet powinno sie postulowac, aby funkcjonujacy etos byl zawsze op-

arty na fundamencie etycznym. Nie zmieni to jednak faktu, ze instru-

menty stuzgce kreowaniu wlasciwych postaw etycznych, na przyklad ko-
deksy, sg waznym, ale nie dominujgcym elementem w budowaniu etosu
zawodowego.

Rola kodeksow etycznych w tworzeniu i utrwalaniu etosu nie jest jed-
noznaczna. OczywiScie sg one jednym z gléwnych instrumentéw infra-
struktury etycznej. Zwyklo sie pisa¢ o ich znaczeniu zewnetrznym i we-
wnetrznym:

B znaczenie zewnetrzne to kreowanie pozytywnego wizerunku urzedu;
kodeks staje sie jednym z elementéw public relations; z punktu wi-
dzenia etyki otwiera to mozliwo$é ksztaltowania relacji ze spoteczen-
stwem na podstawie warto$ci wzajemnego szacunku i zaufania'®;

B znaczenie wewnetrzne — dla etosu bardziej bezpo$rednie; kodeks ma
jednoczyé pracownikéw urzedu wokot jego misji; ma wskazywac ak-
ceptowany system wartosci, definiowaé relacje, jakie powinny funk-
cjonowaé w grupie, uwyrazniaé i eliminowa¢ konflikty intereséw, po-
magac w sytuacjach dylematu moralnego.

Wstepne wyniki badan prowadzonych przez autora'® pokazuja pewng
réznice miedzy teorig a praktyka. Ot6z wprowadzaniu kodeksu powin-
ny towarzyszy¢ okre§lone zdarzenia, przy ktérych sam kodeks pelni role
zwienczenia caltoéci. Po pierwsze, inicjatywa stworzenia kodeksu etycz-
nego powinna wychodzi¢ od samych pracownikéw urzedu i to w sytuacji,
gdy urzad dziala wzorowo, a pracownicy funkcjonuja w obrebie uksztat-
towanego i trwalego etosu. W takim przypadku kodeks ma gtownie zna-

15 Zgodnie ze wskazaniami np. Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej w §1 czytamy: ,Wla-
dza panstwowa jest wladzg stuzebng w stosunku do praw obywateli i prawa w ogole.
Czlonek korpusu stuzby cywilnej traktuje prace jako stuzbe publiczng, ma zawsze na
wzgledzie dobro Rzeczypospolitej Polskiej, jej ustréj demokratyczny oraz chroni uza-
sadnione interesy kazdej osoby, a w szczegdlnosci:

U dziata tak, aby jego dziatania mogly byé wzorem praworzadnosci i prowadzity do
poglebienia zaufania obywateli do panstwa i jego organéw;

2 pamietajac o stuzebnym charakterze wlasnej pracy, wykonuje jg z poszanowaniem
godno$ci innych i poczuciem godnoéci wlasnej;

¥ pamieta, ze swoim postepowaniem daje §wiadectwo o Rzeczypospolitej Polskiej i jej
organach oraz wspoéltworzy wizerunek stuzby cywilnej” (Kodeks Etyki Stuzby Cywil-
nej, M.P. Nr 46, poz. 683).

16 Praca naukowa finansowana ze §rodkéw budzetowych na nauke w latach 2006/2007
jako projekt badawczy.
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czenie zewnetrzne. Znaczenie wewnetrzne zostaje sprowadzone do roli
manifestu. Dokument jest wyrazem dumy pracownikow.

Inaczej, gdy urzad nie dziala prawidlowo, a liczne przypadki naruszen
norm etycznych czy prawnych domagaja sie interwencji. Kodeks etycz-
ny pelni wtedy role §rodka zaradczego. Inicjatywa jego wdrozenia powin-
na by¢ odgérna. Obok ogélnego kodeksu etycznego powinien pojawic sie
bardziej szczegbéltowy kodeks postepowania etycznego z uwzglednionymi
sankcjami. Kodeks ma wowczas znaczenie gléwnie wewnetrzne. Ma by¢
drogowskazem i skutecznym narzedziem eliminowania nieprawidlowosci.
Jego wprowadzeniu powinna towarzyszy¢ doglebna analiza zagrozen dla
etyki zawodowej, monitoring sytuacji konfliktowych czy przyjrzenie sie
skargom petentéw. Kolejnym warunkiem sg szkolenia etyczne, przeklada-
jace jezyk wartosci na konkretne zdarzenia. Niezmiernie wazna jest ewo-
lucyjnoéé kodeksu, dostosowywanie go do aktualnych warunkéw. I wresz-
cie audyt, bedacy w stanie oceni¢ skutki prowadzonych dzialan.

W wiekszo$ci badanych urzedéw wprowadzaniu kodeksu etycznego
nie towarzyszyly wymienione wyzej okolicznosci. W niektorych stosowa-
ne procedury (np. dyskusje dotyczace wartosci) przyjmowaly posta¢ ka-
rykaturalng. Réwniez nader czesto, na pytanie o znaczenie kodeksu dla
pracy urzedu, uzyskiwano odpowiedz: , Nic nie zmienia”'".

Podstawy etosu

Mozna wreszcie zaryzykowaé stwierdzenie, ze etos jest formowany z po-
budek nie tyle etycznych, co psychologicznych. M. Kosewski podaje na
przyklad bardzo ciekawe okre§lenie etosu jako ,charakterystyczny dla
jednostki lub spotecznoéci (grupy, zawodu etc.) sposéb lub styl zaspokaja-
nia potrzeby godnoéci. Na etos spoteczny, grupowy, zawodowy, pracowni-
czy, instytucjonalny itp. sklada sie zawarty w danej podkulturze charak-
terystyczny zesp6t norm, symbolicznych kar i nagréd z nimi zwigzanych,
a takze rytualow, ceremonii, znakéw i symboli, majgcych dla czlonkow
grupy lub spolecznoS$ci znaczenie godnosciowe. Zapewniajg one grupie
etosowej «widzialno§é», ulatwiajg poprzez symbole, ceremonie i rytua-
ly identyfikacje z nia, stanowig katalizator przy$pieszajacy przyswajanie
przez jej cztonkéw podkultury organizacyjnej”!s.

Kazdy pracownik, a urzednik nie jest tu wyjatkiem, wnosi w miejsce pra-
cy wlasne cele i priorytety. Wynikaja one z do$wiadczen indywidualnych,
wyksztalcenia, wrazliwoSci, potrzeb emocjonalych, ale tez z warunkow

17 Na 130 urzedéw biorgcych udzial w ankiecie odpowiedz takg uzyskiwano w co
czwartym przypadku. W czasie publikacji tego artykulu badania jeszcze trwaly. Wyni-
ki zostang przedstawione w raporcie Analiza procesu wprowadzania kodeksow etycz-
nych w urzedach samorzqdu terytorialnego.

18 M. Kosewski, Etos pracowniczy w urzedach panstwowych i samorzgdowych, ,,Stuzba
Cywilna” 2003/2004, nr 7, s. 79-80.
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bytowych, kontekstu politycznego i gospodarczego. Zastosowanie znalazty-
by tu trzy typy postaw, okre§lane mianem strategii:

B przetrwania,

B prosperowania,

B spelnienial®.

Kazda z tych strategii wnosi swéj specyficzny wkiad w jakos¢ funk-
cjonujacego etosu. Najwieksze mozliwosci kreowania elementow wiasci-
wych etosowi (w rozumieniu Kosewskiego) stwarza strategia spetnienia.
Jednak réwniez w tym przypadku etos moze, ale nie musi prowadzié¢ do
uznania priorytetu wartosci i norm etycznych.

Strategia przetrwania wystepuje w sytuacjach skrajnej niepewno-
§ci o przyszlos$é; generuje dzialania o charakterze zachowawczym, zorien-
towanym na przezycie ,,z dnia na dzien”. Dobrym przykladem opisuja-
cym te strategie jest refleksja zawarta w artykule poSwieconym zjawisku
mobbingu w miejscu pracy: ,,Mobbing moze sie w Polsce wydawa¢ prob-
lemem w duzym stopniu ekskluzywnym, bo dotyczy tych, co prace w ogo6-
le maja, a niejeden bezrobotny chetnie by sie z mobbingowanym zamie-
nil i za stalg pensje znosil przesladowania szefa lub kolegow”?. Strategia
przetrwania moze dotyczy¢ pracownikéw wszystkich szczebli. W wymia-
rze etycznym prowadzi do zafalszowania generalnych celéw podejmowa-
nego wysitku pracy. Zaczyna ona mieé¢ charakter instrumentalno-egoi-
styczny. Idea dobra wspdlnego nie jest respektowana. Miejsce pracy nie
jest lub przestato by¢ miejscem samorealizacji. Jezeli okoliczno$ci pracy
sprzyjaja utrwalaniu strategii przetrwania, nie ma warunkéw dla zaist-
nienia wla$ciwego etosu. Okoliczno$ciami sprzyjajgcymi strategii prze-
trwania sa: w wymiarze zewnetrznym - niestabilna sytuacja poli-
tyczna, zla sytuacja gospodarcza, wysokie bezrobocie, niejednoznaczne
i czesto zmieniane prawo etc.; w wymiarze wewnetrznym - zlte zarzg-
dzanie, niewlasciwa kultura organizacyjna, brak jednoznacznej strategii
oceny pracownika, duza rotacja kadr, uznaniowo$é, zjawiska mobbingu
i molestowania.

Rozpoznawalne skutki strategii przetrwania to: niska efektywnosé,
brak inwencji, niezdolno§¢ do pracy zespolowej, sktonnoéé do korupcji.
Nie mozna oczywisécie generalnie zakladac, ze kazdy czlowiek w nie-
sprzyjajacych okoliczno§ciach zacznie postepowaé nieetycznie. Mozna
jednak z duzym prawdopodobienstwem zalozy¢, iz zacznie funkcjono-
waé mechanizm wypierania winy. W sytuacji dylematu moralnego pra-
cownik zrzuca odpowiedzialno§é za wlasne niewlasciwe postepowanie na
okolicznosci, ktore go do tego ,,zmusily”2.

19 Za: Z. Pietrasinski, op. cit., s. 30.

20" A. Baranowska, I.T. Miecik, Uwaga mobbing, ,,Polityka”, nr 3 (2435), 17.01.2004.
2l Za przyklad moze postuzy¢ wypowiedz pracownicy banku, ktéra oszustwo ttumaczy
okre§lonymi dzialaniami kierownictwa: ,Drastyczne réznice ptac i walka o dorocz-
na premie zaczely wywolywaé w naszym zespole zawiéc. Jednocze$nie nasi koledzy
i kolezanki, ktorzy pracowali z klientem masowym, dzieki swej pomystowosci zaczeli
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W strategii prosperowania wszelkie dzialania sg ukierunkowa-
ne na urzeczywistnianie etosu sukcesu. Priorytetowe stajg sie wartosci
instrumentalne. Strategie prosperowania charakteryzuje konformizm
i pragmatyzm. Miejsce pracy jest miejscem generowania okreslonych
profitow, przy czym satysfakcja z wykonywanych czynnoséci ma charak-
ter wtérny i mniej istotny. Utylitarny §wiatopoglad kaze akceptowac ta-
ka postawe, w ktorej suma korzysci jest zawsze wieksza niz suma strat.
W przypadku dylematu moralnego badz po prostu konfliktu intereséw,
kryteria wyboru pozostajg nieokreslone, czesto dostosowane do okolicz-
noSci, opinii innych, potencjalnego zysku, ale rowniez wartosci etycz-
nych. Strategia prosperowania nie wyklucza motywacji etycznie do-
brych, o ile te wpisujg sie w schemat zaspokajania potrzeb materialnych
czy emocjonalnych. Strategia ta jest dobra pozywka dla tworzenia etosu
zawodowego. Powodem jest koniecznosc istnienia odpowiedniego otocze-
nia umozliwiajacego prosperity.

Wracajac do definicji etosu Kosewskiego, widzimy, ze wynika on z po-
trzeby akceptacji, bycia czescig zespolu. Poczucie godnosci wlasnej jest
budowane na podstawie relacji ze wspélpracownikami. Etos sukcesu do-
maga sie istnienia stabilnego, hierarchicznego porzadku i przewidywal-
noéci. Sprzyja inwencji tworczej, zaangazowaniu. Ksztaltuje pracowi-
to§é, zapobiegliwo§é, co nie zmienia faktu, ze wynika z konformizmu,
potrzeby wygody i korzysci. W przypadku odniesienia do warto$ci nie-
ekonomicznych, ich akceptacja przez pracownikéw ma charakter dobro-
wolny. Wyklucza jednak, co ciekawe, stosowanie w urzedzie czysto in-
strumentalnych metod zarzadzania. Wymog podmiotowego traktowania
pracownikéw nie jest w tym przypadku czczym wezwaniem do posta-
wy moralnie pieknej, gdyz czysto pragmatycznie przeklada sie na jako§é
pracy, jako$¢ komunikacji interpersonalnej i jako$é podejmowanych de-
cyzji. Stopien zadowolenia z wykonywanej pracy ma niewielki wplyw na
jej jako§é jedynie w przypadku pracownikéw o niskich kwalifikacjach.
Im sg one wyzsze, tym wieksza potrzeba satysfakcji. Tym wyzsze wyma-
gania wzgledem siebie i wlasnych wynikéw. Tym wieksza che¢ uczestni-
ctwa w odpowiednio wysokich standardach zachowania i odniesienia do
jakiego$ systemu warto$ci. Urzad ma szereg mozliwosci, by taki etos pro-
pagowacé (polityka wewnetrzna, kultura organizacji, kodeksy etyczne,

zarabia¢ wiecej od nas. Co roku byl wérdd nich oglaszany konkurs — wygrywata go
osoba, ktéra sprzedala najwiecej produktow. Norma byla wysrubowana i réwnie nie-
mozliwa do wyrobienia co nasze plany, ale nie tak skomplikowana. Liczyla sie tylko
sprzedaz danego pracownika. Koledzy robili tak: gdy kto§ zblizal sie do konkursowe-
go poziomu sprzedazy, cala sala przypisywala swoje sukcesy wlasnie temu liderowi.
Osiagal on gigantyczny wynik i dostawal rownie gigantyczna premie, ktorg p6zniej
caly zesp6t w tajemnicy przed kierownictwem dzielil pod stotem”. (I.T. Miecik, Kor-
poracje: Szczury juz nie cheg biegad, http://polityka.onet.pl/162,1217836,6,,druk.html
z 2005-03-10).
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regulaminy wewnetrzne), ale tez szereg powodéw, by taki etos okresli¢
i utrwali¢ (wizerunek urzedu, sprawno$¢ funkcjonowania). Interesujg-
ce skutki to: integracja zespolu pracownikéw, mniejsza plynnosé kadry,
mniejszy stres, wieksza efektywnoS¢ pracy, wyksztalcenie sprawniej-
szych mechanizméw decyzyjnych.

Strategia spelnienia wydaje sie najbardziej wartoSciowa z per-
spektywy etosu. Praca zawodowa to miejsce samorealizacji, ktora moze
nastgpi¢ w drodze uznania wysokiej warto$ci pracy badz dzieta; zaanga-
zowania w realizacje jakiego$ celu generalnego lub tez w drodze uzna-
nia wysokiej wartosci wlasnej osoby. Kazdy czlowiek odczuwa pragnie-
nie godnosci wlasnej osoby. W wymiarze etycznym godno$¢ pozostaje
wartoscig nienaruszalng. Posiadamy jg na mocy faktu bycia osobg ludz-
ka. W wymiarze psychologiczno-spolecznym percepcja godnosci nie jest
jednoznaczna, a jej urzeczywistnianie moze odbywac sie w rézny spo-
sob. W najprostszej formie, potrzeby godnosciowe zaspokajamy przez
partycypacje w uznanych spolecznie (badz w grupie lokalnej) sferach
warto§ci. W zaleznoSci od przyjetego kryterium wartosciowania bedzie
to skala prestizu, statusu majatkowego, miejsca w hierarchii, zajmowa-
nego stanowiska, utrzymywanych znajomosci czy stylu zycia. Poczucie
godnosci wlasnej (godziwosci) wytwarza sie przez wchodzenie w inter-
akcje z otoczeniem. Jest to godno§é o charakterze relacyjnym. Bywa
uzalezniona od atrybutéw zewnetrznych: systemu kar i nagrdd, pro-
cedur, ceremonii i rytualéw podnoszgcych znaczenie wydarzenia (to-
ga sedziowska, przecinanie wsteg na ceremoniach otwarcia). Elitarny
charakter grupy etosowej sprzyja utrwalaniu tego typu postaw godno$-
ciowych. Réwnie wazne jest poczucie misji; uczestnictwo w projektach
czy zadaniach, ktérych ranga i znaczenie zwiekszaja powage pracowni-
kow. Mozna to okre§li¢ jako ,,$éwiecenie $wiatlem odbitym”. Ma to tez
swoje ujemne strony. Podkreslanie pozycji wlasnej moze odbywac sie
kosztem deprecjonowania pozycji wsp6lpracownikéow czy podwladnych.
Uzaleznia uznanie godnosci wlasnej od opinii os6b o wyzszym statu-
sie, majgcych w danej grupie pozycje autorytetu, np. przetozonych. Nie-
wlasciwy moze rowniez okazaé sie wybor czynnikéw ,,godnoSciotwor-
czych”, ograniczenie ich jedynie do wymiaru materialnego. G6ruja one
wtedy nad wzorcami moralnymi i usprawiedliwiajg ewentualne naru-
szenie norm etycznych lub prawnych.

Poglebione przezywanie wlasnej wartosci jest z kolei domeng tzw. au-
tonomii godnosciowej. W tym przypadku mamy do czynienia z przemy-
§lang hierarchig wartosci, ktéra w $éwiadomoéci pracownika przyjmuje
postac apodyktycznego arbitra. Czlowiek ,,z zasadami” to kto$ postepu-
jacy z absolutng pewnoécig. Centralnym punktem tej postawy jest uzna-
nie warto$ci nadrzednych, autotelicznych. Sg to zwykle powszechnie ak-
ceptowane wartoSci etyczne.
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Podsumowanie

Glownym czynnikiem okre§lajagcym potencjal urzedu sg jego zasoby we-
wnetrzne — zespot pracownikéw, ich kompetencje, wspdlny system warto-
§ci, styl pracy. Kazdy z tych elementéw cechuje wewnetrzny dynamizm,
ktorego odpowiednie ukierunkowanie jest w stanie odcisngé swaj §lad na
pracy urzedu. Urzad jest z kolei okre§lonym przez strukture i cel obszarem
przestrzeni spoltecznej, z calg réznorodnoScig indywidualnych motywagji,
zaangazowania, wzajemnych relacji, postaw i dzialan. Odzwierciedla cato-
ksztalt postaw i relacji miedzyludzkich, zaréwno o charakterze instytucjo-
nalnym, jak i osobowym. Wewnetrzny rozwoj tej przestrzeni polega na do-
skonaleniu pracownikéw pod wzgledem kompetencyjno-moralnym.

Kreowanie etosu zawodowego z koniecznos$ci musi by¢ systematycz-
ne, metodyczne i dlugofalowe??. Powinno opieraé sie na jasnych kryte-
riach, dajacych pewnosc, ze tworzone standardy sprzyjaja godnej pracy
1 wspieraja panstwo prawa.

Etos jest zarazem probierzem dla wartosci etycznych. To nieustan-
na korespondencja systemu norm i wartosci z rzeczywistymi postawa-
mi i dziataniami czlonkéw danej grupy. I wlasnie przetozenie praktyczne
pozwoli odr6znié sprawnie funkcjonujacy etos od zwyklego, choé¢ czasem
majgcego postac instytucjonalng, moralizatorstwa.
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ASPEKTY NORMATYWNE WZORCA 0SOBOWEGO
URZEDNIKA PUBLICZNEGO

Wstep

Rozpoczecie pracy w zawodzie urzednika oznacza wejscie do okreslonej
spotecznoéci, w ktorej zostat uksztaltowany zesp6t faktycznych i norma-
tywnych zasad zachowan i postepowan. Oporni urzednicy sg przymusza-
ni do przestrzegania okre§lonych praktyk. Sposéb postepowania pracow-
nikéw w administracji instytucji publicznych regulowany jest wprost,
przez réznego rodzaju pragmatyki urzednicze czy zawodowe, jak np.
ustawa o stuzbie cywilnej, pragmatyki urzednikéw panstwowych, kodek-
sy urzednicze, kodeksy radnych, zakladowe regulaminy pracy, albo po-
§rednio wyznaczajgce spos6b postepowania, jak np. ustawa o zamoéwie-
niach publicznych, ustawa o finansach publicznych, prawo budowlane.

W przedstawionym materiale wskazano na role, jakg odgrywa ety-
ka zawodowa w administracji publicznej, gdzie obok konkretnych obo-
wigzkow urzedniczych mamy do czynienia z aspiracjami. Te aspiracje
sg przejawem praktyki i zalezg od czynnika moralnego uksztaltowane-
go w danej osobie. Sg one zrbéznicowane w zaleznosci od wykonywanej
funkcji i sytuacji. Analizujgc wiec zagadnienia etyki urzednikéw w admi-
nistracji publicznej, trzeba odwotaé sie do uznanych zasad w tym wzgle-
dzie. Zasady te zostaly przedstawione zgodnie z uznanymi w literaturze
cechami i regutami, ktorymi powinni kierowac sie pracujacy w admini-
stracji publiczne;j.

Na tle przedstawionych zasad etyki w administracji publicznej wska-
zano, jakie regulacje i normy prawne regulujg wzorce osobowe urzedni-
ka administracji publicznej. Zwrcono uwage, ze nie jest mozliwa kodyfi-
kacja wszystkich norm etycznych pracownikéw administracji publiczne;.
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Wskazano, jakie regulacje sg wlasciwe dla oceny okreslonego indywidu-
alnego postepowania pracownika administracji publiczne;j.

W ostatniej czesci artykulu przedstawiono analize kodeksu etyki
w miescie Wloctawku oraz oméwiono wyniki ankiet oceniajacych jego
roczny okres funkcjonowania. Material badawczy oparto na bazie ogdl-
nodostepnych danych na stronie internetowej miasta Wloctawek.

W rezultacie, w elementach oceny przedstawione zostaly wnioski na
temat aspektéw prawnych w obowigzujacych regulacjach wzorca osobo-
wego urzednika administracji publicznej, co w zamyé$le autora byto ce-
lem artykutu.

Etyka zawodowa, zasady etycznego postepowania
w administracji publicznej

W procesie transformacji ekonomiczno-spoltecznej, a w jej ramach w re-
formowaniu administracji publicznej, wystepuje koniecznosé odwolywa-
nia sie do instrumentalnej etyki stosowanej i prowadzenia empirycznego
dyskursu moralnego!. W ostatnich latach uksztaltowala sie etyka zarzg-
dzania i zarzadzanie etyka, w obszarach ktérych mozliwe jest ksztalto-
wanie i podnoszenie efektywno$ci organizacyjnej przez celowe wdrazanie
infrastruktury etycznej oraz wykorzystanie zasady samoregulacji oraz
kodeksow etycznych?. Wspélczeénie rozwinietg formg administrowania
jest koncepcja ,,zarzadzania etycznego”, ktora uwzglednia zar6wno stan-
dardy administracji publicznej zawarte w uregulowaniach ustawowych
i kodeksach etycznych, jak i pozadane cechy w sposobie postepowania
urzednikéw (menedzeréw publicznych), takie jak: wrazliwo§é, kreatyw-
no$é¢, skuteczno$é®. Zarzadzajgcy w administracji publicznej jest czesto
nie tylko urzednikiem, ale takze politykiem, ktéry w pracy administra-
cyjnej powinien oddzielaé polityke od kierowania i zarzgdzania*.
Zagadnienie sprawno$ci panstwa dotyczy nie tylko dobrego prawa,
ale takze sprawnoéci uktadu decyzyjnego i wykonawczego, gdzie istotne
sg kwalifikacje os6b pracujgcych w administracji oraz ich moralno§é. Ne-
gatywnym zjawiskiem w administracji jest zastepowanie myslenia kre-
atywnego dyscypling oraz dazenie do przerostu zatrudnienia®, ktorego

1 N. Vasiljeviene, Wspélczesna transformacja paradygmatow etycznych [w:] Etyczne
podstawy kultury biznesu, red. J. Kubka, Wydawnictwo PG, Gdansk 2001, s. 21.

2 Tbidem, s. 21.

3 A. Strzelecki, Etyka kierownika w administracji publicznej [w:] Urzednik w admi-
nistracji publicznej, red. B. Sprengel, A. Strzelecki, Wydawnictwo WSHE, Wloctawek
2005, s. 99.

4 Ibidem, s. 100.

5 J.K. Galbraith, Godne spoteczenstwo. Program troski o ludzkos¢, Bellona, Warszawa
1999, s. 89.
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limitowania w administracji publicznej nie wymusza, tak jak w biznesie,
ekonomia.

W kazdym panstwie demokratycznym fundamentem porzadku praw-
nego jest prawo moralne. Na strazy norm etycznych stoi wylgcznie su-
mienie ludzkie, ktére weryfikuje ludzkie dziatanie®. Miedzy powinnoScig
moralng a prawami czlowieka istnieje pewna logiczna korelacja. Tam,
gdzie wystepuje prawo czlowieka, ktore nalezy respektowac, na ogé? ist-
nieje tez moralna powinno$c¢ respektowania tego prawa. Relacja odwrot-
na jest przypuszczalnie mniej powszechna’.

Rozpatrujac prawa i powinnosci, trzeba odrézni¢ ogélne, dotyczace
wszystkich ludzi, od przypadkéw szczegblnych, charakterystycznych dla
konkretnych rél spolecznych®. Chodzi tu o powinnoéci i prawa wlasciwe
dla roli m.in.: urzednika, posla, senatora, radnego, menedzera, kierowni-
ka, dyrektora, partnera, pracodawcy. Te specyficzne obowigzki i upraw-
nienia pojawiajg sie wraz z podjeciem pracy. Sg one pewnymi zobowigza-
niami i zgdaniami nalozonymi na te prawa i powinnoSci, ktére wszyscy
mamy i, co najistotniejsze, nie zastepuja ich ani tez ich nie anulujg. Sta-
nowiac do nich dodatek, naktadaja dodatkowg odpowiedzialno§é, czerpige
legitymizacje ze zgodnosci z fundamentalnymi zasadami. Na przyklad,
cigzacy na kierowniku obowigzek zapewniania bezpiecznych warunkow
pracy jest w duzym stopniu rozszerzeniem ogdélnej powinnosci zachowa-
nia oraz ochrony zdrowia i zycia. W rezultacie specyficzne reguty moral-
ne dotyczgce wykonywania jakiego$ zawodu czy funkcji sg o tyle wigzg-
ce, o ile wystepujg w zgodzie z fundamentalnymi prawami.

Obowigzujgce koncepcje etyczne i praktyki moralne, tradycyjnie op-
arte na przymiotach godnosci, honoru, poufnoSci itp., nabierajg zrézni-
cowanego znaczenia i intensywnos$ci w r6znych kontekstach i obszarach
spotecznych. Istnieje podstawowa réznica miedzy obowigzkiem zawodo-
wym a odmiennej od niego aspiracji. Powinno$¢ bowiem wynika z obo-
wigzujacych norm prawnych, za$ aspiracja jest przejawem rozwijania
stylu praktyki i raczej zacheca profesjonalistéw do zachowan etycznych.
Czynnik moralny w okreslonej osobie ksztaltowany jest przez sume rol
i funkcji petnionych przez te osobe. Uwaza sie, ze kontekst rél i sytuacji
jest wazny dla rozstrzygania wszelkich kwestii etycznych, w dzialaniach
na rzecz osoby trzeciej, w szczegblnoSci w analizie stopnia szkodliwosci
takiego dzialania. Stad tez problemy moralne towarzyszg nam w roz-
nych rolach i relacjach w zyciu osobistym i zawodowym?.

Poleganie na moralno$ci regulowanej normami prawnymi skupia sie
na wytyczaniu granic, w jakich powinna utrzymac sie osoba odgrywajaca

6 1. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, PWN, Warszawa 1971, s. 50.

" G.D. Chryssides, J.H. Kaler, Wprowadzenie do etyki biznesu, PWN, Warszawa 1999,
s. 108.

8 Ibidem.

® R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 50.
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jakas role lub wykonujgca jaki§ zawdd, nie angazujac sie w zachowa-
nie nieetyczne. Sklania to jednak do faworyzowania spotecznego kon-
formizmu na niekorzy§é rozwijania pozytywnego charakteru. Ksztat-
towanie pozytywnego wzorca zachowan etycznych powinno polegaé¢ na
rozwijaniu zdolnoéci do rozwigzywania nietypowych dylematéw etycz-
nych, trudnych w rozstrzygnieciach w dziatalnoSci profesjonalnej'®. War-
to by w tym miejscu przywolaé ,realizm praktyczny”, w ktérym mozna
dostrzec réznice miedzy warto$ciami, ich znaczeniem i hierarchig tych
wartosci. Zagadnienie waznoSci odnosic sie bedzie nie tylko do dyrektyw
praktycznych, lecz takze zdeterminowane bedzie wyborem moralnym.
Dojrzalosé realisty praktycznego polega raczej na bystrosci przywodcy
niz na nie$mialto$ci os6b mato przedsiebiorczych!.

Etyka obywatelska zawiera normy etyczne okreslajgce powinnosci
moralne w spoleczenstwie obywatelskim, natomiast etyka zycia pub-
licznego formuluje normy pozadanych zachowan obywateli pelnigcych
funkcje publiczne, ogarniajac wszystkie sfery zycia publicznego. W ad-
ministracji publicznej etyka pojawia sie w kontekscie etycznej profesjo-
nalizacji urzednikéw i pokrywa sie po czeSci zakresow etyki urzedniczej
z etyka obywatelska i etyka zycia publicznego!2.

Poza tym, ze mozna uzna¢ konieczno$é funkcjonowania zasad etycz-
nych w szeroko pojetej administracji publicznej, powstaje pytanie o ce-
lowo$§c¢ jej instytucjonalizacji w zawodzie urzednika publicznego. Uwaza
sie, ze mozna sformulowaé pewne cechy charakterystyczne tych zawo-
déw, ktéore wymagalyby instytucjonalizacji prawnej w formie kodeksu
etycznego®®. Nalezg do nich:

B zawody, ktorych pelnienie pozostaje w bezpoSrednim zwigzku z ochro-
ng zycia, zdrowia i bezpieczenstwa,

B zawody, ktérym powierzona zostaje godno§é, wprowadzanie nowych
pokolen do poszczegblnych dziedzin kultury,

B zawody obejmujace dzialania, z ktérymi wigze sie poruczona wlas-
nos¢.

Wymienione zawody majg istotny wplyw na ludzkie zycie, jego sfere
fizyczng, duchowa, psychiczng i materialng, co sklania do préb pewnej
unifikacji postepowania zachowan 0s6b je wykonujgcych. Do tych profe-
sji nalezy niewatpliwie zaliczy¢ zawod urzednika panstwowego i samo-
rzagdowego.

Administracja jest zjawiskiem spolecznym, a jej przedmiotem jest
wspoblzycie spoleczne. Zajmujac sie z obowigzku sprawami wspélnoty
i czlonkami tej wspoélnoty, administracja ukierunkowuje sie na interes

10 Thidem, s. 49.

11 Por. W. Gasparski, Wyklady z etyki biznesu. Nowa edycja, Wydawnictwo WSPiZ,
Warszawa 2004, s. 200.

12 R. Tokarczyk, op. cit., s. 259-261.

13 'W. Kot, Status kodeksow etycznych zawodow ekonomicznych [w:] Elementy etyki go-
spodarki rynkowej, red. B. Pogonowska, PWE, Warszawa 2000, s. 211.
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publiczny, ktory nie jest ustalony raz na zawsze, lecz zmienia sie w cza-
sie'*. Wyznacza go konstytucja i zgodne z nig prawodawstwo.

Administracja publiczna dysponuje mozliwo$cig uzycia przymusu
dla przeprowadzenia swoich zarzadzen, co odréznia jg od administracji
w organizacjach prywatnych, ktore nie dysponujg takimi Srodkami. Ob-
jawy woli organéw administracyjnych wystepuja nie tylko jako akty ad-
ministracyjne, ale rowniez w postaci np. uméw kupna-sprzedazy, najmu,
umoéw o charakterze inwestycyjnym, kapitalowym, leasingowym, kredy-
towym)?15.

W réznego rodzaju instytucjach publicznych, takich jak: urzedy admi-
nistracji panstwowej, samorzadu terytorialnego, jednostki i zaktady bu-
dzetowe, przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, wystepuje problem
etyki w postepowaniu pracownikéw. Wigze sie to z utrzymaniem odpo-
wiedniego poziomu jakosci pracy i §wiadczonych ustug. O ile w biznesie
stosuje sie tzw. caloSciowe zarzadzanie jakoScig (TQM - Total Quality
Management), o tyle w administracji instytucji publicznych, ktore nie sg
nastawione na maksymalizacje zysku, problem etyki w dzialaniach za-
trudnionych tam ludzi jest bardziej zlozony. Ztozono§é problemu polega
przede wszystkim na tym, iz np. urzedy administracji publicznej pan-
stwowej i samorzadowej z jednej strony odgrywaja stuzebng role w sto-
sunku do spoleczenstwa (o dziataniu non profit), z drugiej za$ nadzorujg
dziatania dotykajgce sfery gospodarczej, nierzadko biznesowej. Ponadto
wszystkie te instytucje publiczne sg instytucjami zaufania publicznego,
na ktoére szczegdlnie wrazliwa jest opinia publiczna.

Etyka w administracji publicznej, zabezpieczajgc interes publiczny,
pelni réznorodne funkgje:

B jest podstawg dobrych rzadéw,

B legitymizuje dzialania,

B przeciwdziala i zapobiega patologiom, w tym zjawiskom korupcyj-
nym,

B ksztaltuje pozytywne wartoéci w zyciu publicznym,

B ulatwia podejmowanie trudnych decyzji administracyjnych przez
urzednikow!e,

Zasady moralne stanowig zywotng cze§¢ struktury kazdego spote-
czenstwa i nie sg po prostu jednymi z wielu rodzajow regul spotecznych,
sg natomiast wérdd nich szczegélnie uprzywilejowane. Tworzg one ba-
ze do oceny poprawnosci pozostalych. Nawet normy prawne sg podpo-
rzgdkowane moralnym. Prawo moze by¢ odbierane jako tak niemoral-
ne, ze jedynie wlasciwe moralnie jest jego nieprzestrzeganie!’. W Polsce

14 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Wydawnictwo TNOiK, To-
run 1996, s. 8-9.

% Tbidem, s. 10.

16 B. Kudrycka, Dylematy etyczne pracownikéw administracji, PWN, Warszawa 1995,
s. 142 i nast.

17 7. Sadowski, Eseje o gospodarce, Bellona, Warszawa 2000, s. 27.
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w okresie transformacji gospodarki po roku 1990 w kregach politykow
i biznesmenéw zdarzalo sie gloszenie pogladu, ze pierwszy milion zlo-
tych trzeba zdoby¢ na pograniczu prawa lub wrecz je naruszajac. Do
dzisiaj powstale wowczas rézne afery gospodarcze!® nie znalazly satys-
fakcjonujacych rozstrzygnie¢ sgdowych. W Polsce i wielu innych kra-
jach obserwujemy konsekwencje stylu zycia nastawionego wylacznie na
wlasng korzy§e, bez brania odpowiedzialnosci za calo§é panstwa. Nie-
mal we wszystkich krajach Europy ministrowie i wysocy urzednicy mu-
szg podawac sie do dymisji na skutek udowodnionej korupcji*®. Najbar-
dziej narazona na korupcje jest sfera dziatan urzedniczych, obejmujaca
zamoOwienia publiczne, gdzie podstawowymi przyczynami ,ustawiania”
i uniewazniania przetargoéw sa nieformalne uklady i korupcja?.

Zasady etyczne wigzg pracownika administracji publicznej niezalez-
nie od tego, czy sa ujete w normach prawa stanowionego. Chociaz nie
sformulowano ich w normach prawnych wigza jednak pracownika admi-
nistracji publicznej w sumieniu, co oznacza, ze ich naruszenie niesie za
sobg odpowiedzialno$¢ moralng. Natomiast naruszenie norm moralnych
ujetych w normach prawnych rodzi odpowiedzialno$é prawnag?'.

Mowigc o etyce w pracy administracji publicznej, trzeba odwola¢ sie
do uznanych zasad administracji publicznej w Unii Europejskiej 2. Sg
to takie zasady jak: zasada administracji przez prawo i w granicach pra-
wa (rule of law), zasada proporcjonalno$ci, pewnoS$ci prawnej, zasada
ochrony slusznych intereséw publicznego i jednostkowego, zasada nie-
dyskryminacji, zasada wystuchania w procesie podejmowania decyzji ad-
ministracyjnych, zasada udzielania pomocy i wskazéwek, zasada poza-
kontraktowej odpowiedzialno$ci administracji publicznej oraz zasada
stusznego dostepu do sagdéw administracyjnych?.

Zasady etyczne odnoszace sie zaréwno do 0s6b wybieralnych, jak i zaj-
mujgcych sie sprawami publicznymi, w formie kodeksowej wystepuja
w wielu krajach. Na og6t zawierajg one wskazania postaw zabronionych
prawem, ograniczenia i dzialania uznawane za nieetyczne ze spoleczne-

18 R. Zakrzewski, W. Jasinski, Wybrane problemy bezpieczenistwa systemu bankowe-
80 w okresie transformacji gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1994, nr 7-8; R. Sasiak, Bankowe przedsiebiorstwa maklerskie, ,,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 1997, nr 2, s. 3.

1 M.G. Donhoff, Ucywilizujmy kapitalizm. Granice wolnosci, Bellona, Warszawa
2000, s. 25.

20 A. Strzelecki, Etyka w procesie zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym [w:]
Z warsztatu badawczego Katedry Nauk Spotecznych. Spoleczne uczestnictwo w rozwo-
ju lokalnym, red. A. Potoczek i J. Stepienr, Wydawnictwo AR w Poznaniu i WSHE we
Wioctawku, Poznan-Wtoctawek 2004, s. 52-53.

21 A. Bla§, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, (Wroctaw)
2004, s. 279-280.

22 Por. J. Bialocerkiewicz, Organizacje europejskie i ich standardy prawne, Wydawni-
ctwo WSHE, Wioctawek 2003, s. 129-133.

% Jbidem, s. 129.
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go punktu widzenia. W Centrum Etyki Rzadowej Instytutu Josephso-
na w 1990 roku opracowano, na podstawie analizy kodeksow etycznych
z réznych dzialéow administracji publicznej, ogélne zasady i wytyczne
w stuzbie publicznej. W my$l tych zasad, urzednicy administracji pub-
licznej panstwowej i samorzgdowej powinni postepowac¢ w nastepujacy
sposob?4:

B traktowaé urzad publiczny jako stuzbe w interesie publicznym (urzad
zaufania publicznego),

niezaleznie i obiektywnie rozstrzygac sprawy,

ponosié odpowiedzialnos$¢ przed spoleczenstwem,

uwzglednia¢ demokratyczne przywodztwo,

poglebiaé¢ zaufanie do urzedu publicznego.

Zagadnieniami §cisle zwigzanymi z jawnoScig instytucji publicznych
sg dzialania okre§lone mianem lobbingu?. Lobbing jest dziatalnoS$cig
wysoce kontrowersyjng, bowiem zakloca relacje miedzy wladza pub-
liczna a dzialalnoscig gospodarcza i przez wielu jest postrzegany jako
zjawisko sprzyjajace korupcji oraz preferujgce partykularne interesy?®.
Praktyka ostatnich lat przyniosta sporo przyktadow dziatan lobbistycz-
nych podejmowanych przez organa samorzadu terytorialnego, podmio-
ty komunalne i obywatelskie wspo6lnoty interes6w?’; wystepuja juz istot-
ne symptomy trwalych elementéw lobbingu w dziataniach administracji
publicznej.

Aspekty normatywne wzorca osobowego urzednika publicznego

W jezyku potocznym urzednik to osoba piastujgca jakie§ stanowisko
w urzedzie w szeroko pojmowanej administracji panstwowej, samorzg-
dowej, prywatnej. Jezyk prawodawstwa w kazdym prawie wspolczes-
nym panstwie definiuje pojecie ,,urzednika”?. W my§l art. 4 Ustawy z 18
grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej?, urzednikiem w tej stuzbie moze
by¢ osoba, ktora jest obywatelem polskim, korzysta z pelni praw pub-
licznych, nie byla karana za przestepstwo umy§lne, posiada kwalifika-
cje i predyspozycje wymagane do mianowania do stuzby cywilnej, ma
nieskazitelny charakter i stan zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie
w stuzbie cywilnej oraz moze by¢ zatrudniona w pelnym wymiarze cza-
su pracy. Ustawa ta wprowadza w korpusie stuzby cywilnej podzial na

2 B. Kudrycka, Etyka pracy urzednika amerykarnskiego (na przyktadzie kodeksu etycz-
nego ICMA), ,,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 7-8, s. 72-73.

% K. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 124.

% Ibidem, s. 125.

2T Ibidem, s. 125-126.

% R. Tokarczyk, op. cit., s. 250.

% DzU z 1999 r., nr 49, poz. 483 ze zm.
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urzednikow i pracownikéw, trzeba jednak rozumiec, ze w kazdym przy-
padku chodzi o stanowiska urzednicze®.

Obok ustawy o sluzbie cywilnej, funkcjonujaca Ustawa z 16 wrzes-
nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych?® wprowadza podziat
urzednikéw na mianowanych i umownych. Tymeczasem Ustawa z 22 mar-
ca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych® nie uwzglednia podziatu pra-
cownikow samorzadowych na urzednikéw samorzadowych i pozostalych
pracownikow zatrudnionych na stanowiskach pomocniczych i obstugi.
Tak wiec zwrot ,urzednik samorzadowy” funkcjonuje nie jako termin
prawny, lecz jako termin prawniczy®:. Miejsce zatrudnienia, jako kry-
terium wyro6znienia pracownika samorzgdowego, w sposéb jednorodny
prowadzi, bez istotnego powodu, do nieuzasadnionych nastepstw praw-
nych. Oto6z wszyscy pracownicy samorzadowi, takze na stanowiskach ob-
stugi i pomocniczych, traktowani na réwni z urzednikami samorzadowy-
mi wykonujagcymi zadania publiczne, nie mogg wykonywaé zaje¢, ktore
pozostawalyby w sprzecznosci z ich obowiazkami albo moglyby wywotaé
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownoéé. To normatywne usytuo-
wanie pracownikéw ustugowych i pomocniczych oznacza, ze ustawodaw-
ca w sposob nieuzasadniony ogranicza sfere prywatnoS$ci os6b niezwigza-
nych z podejmowaniem decyzji**.

Model wspoélczesnego urzednika administracji publicznej ksztaltowa-
ny jest pod wplywem réznorodnych czynnikéw zwigzanych z rozwojem
funkcji panstwa, cechami spoteczenstwa oraz zakresem i specyfikg dzia-
fan administracji. Te uwarunkowania tworzg zarys modelu pracowni-
ka administracji publicznej, katalog najistotniejszych wspélczesnych wy-
mogoéw w zakresie administrowania i zarzgdzania®.

Utrwalanie i wzmacnianie zasad etycznych pracownikéw administra-
¢ji publicznej, najczesciej realizowane jest przez®:

B tworzenie, rozbudowywanie i popularyzacje tzw. kodeksow etycz-
nych;

B ujmowanie norm etyki pracownika administracji publicznej w normy
prawa stanowionego.

Skodyfikowanie wszystkich norm etycznych pracownikéw admi-
nistracji publicznej nie jest mozliwe. Dla oceny indywidualnego poste-
powania pracownika administracji publicznej, ktore nie zostalo ujete
W normie prawnej, stosowane sg odpowiednio normy obowigzujacego

30 J. Pigtkowski, Jednolitos¢ czy dyferencjacja zatrudniania w administracji publicz-
nej [w:] Urzednik w administracji publicznej, op. cit., s. 47.

31 Tekst jedn. DzU z 2001 r., nr 86, poz. 953 ze zm.

32 Tekst jedn. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1593 ze zm.

3 J. Piatkowski, op. cit., s. 47.

3¢ Tbidem.

3% A. Potoczek, Model wspdtczesnego urzednika w administracji publicznej [w:] Urzed-
nik w administracji publicznej, op. cit., s. 42-43.

36 Jbidem, s. 281.
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prawa. Demokratyczne panstwo prawa funkcjonuje dobrze, gdy etyczne
zachowanie pracownikéw administracji publicznej spotyka sie z etyczny-
mi zachowaniami sie obywateli. W sytuacji, gdy nieetyczne zachowania
pracownikéw administracji publicznej spotykaja sie z nieetycznymi za-
chowaniami obywateli, panstwo prawa moze znalezé sie w sytuacji kry-
zysowej?’. Standardy zachowan profesjonalnych ujete w formie kodeksu
mogg zawiera¢ nie tylko symboliczne deklaracje. Wyrazajg i legitymi-
zuja, takze pod wzgledem moralnym, profesje urzedniczg. Podkre§lajg
spoleczne znaczenie statusu urzednikoéw, utwierdzajac cztonkéw tej pro-
fesji w przekonaniu o ich rzekomych lub faktycznych przewagach mo-
ralnych?s.

W drugiej potowie XX wieku powstalo wiele uregulowan w sferze etyki,
dotyczacych postepowania pracownika na ptaszczyznie zawodowej. W Pol-
sce spora liczba takich kodekséw zostala stworzona w latach 90. Nazwa
»kodeks” w jezyku polskim sugeruje blisko§é tych uregulowan z prawo-
dawstwem. Kodeksy etyczne sa jednak pewnego rodzaju deklaracja etycz-
na, manifestacjg postawy moralnej, zwiazanej z pelnieniem jakiej$ funkeji
czy odgrywaniem roli w spoleczenstwie®. W praktyce urzedniczej kodek-
sy etyczne pojawily sie p6zno w profesjonalizacji, poniewaz nie byly wyni-
kiem naturalnego rozwoju, lecz dgzenia do wypelniania funkgcji, ktora sta-
ta sie wazna dla jednolitej i zwartej profesjonalnej wspdlnoty*.

Wésréd funkeji, jakie spetniajg kodeksy etyczne mozna wyrdznié: regu-
lacyjne, opiniotworeze i edukacyjne. Ich celem jest jasne sformultowanie
warto$ci nadrzednych dla danego zawodu, danej organizacji publicznej,
czyli unaocznienie i zwerbalizowanie tego, co najwazniejsze w postepo-
waniu pracownikéw. Kodeksy zatem dazg do wyeliminowania zachowan
patologicznych, szkodzacych zaréwno organizacji, jak i spoleczenstwu?!.
Uwaza sie, ze niezbedne jest stworzenie kompleksowego systemu roz-
wigzan gwarantujacych etyczne dzialanie administracji publicznej. Sy-
stem taki jest okre§lany pojeciem infrastruktury etycznej*2.

Standardy prawne postepowania w sluzbie administracji panstwowej
i samorzadowej mozemy znalez¢ w Europejskiej Karcie Samorzqdu Tery-
torialnego z 1985 roku (ratyfikowanej przez Polske w 1993 roku)*, Usta-
wie z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych i w ustanowio-
nym przez Prezesa Rady Ministréw 11 pazdziernika 2001 roku Kodeksie
Etyki Stuzby Cywilnej.

37 A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 280.

3 R. Tokarczyk, op. cit., s. 261.

3 E. Hope, Rola kodeksow etycznych w procesie instytucjonalizacji etyki [w:] Etyczne
podstawy kultury biznesu, red. J. Kubka, PG, Gdansk 2001, s. 97.

40 R. Tokarczyk, op. cit., s. 261.

4 E. Hope, op. cit., s. 105.

42 Tbidem, s. 253.

4 DzU z 1994 r. nr 124, poz. 607.
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Nie bez znaczenia dla okre§lenia normatywnego wzorca osobowe-
go urzednika publicznego sg dwa europejskie akty prawne — Europejski
Kodeks Postepowania dotyczgcy politycznej uczciwosci wybieranych re-
prezentantow lokalnych i regionalnych, przyjety 17 czerwca 1999 roku
przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) oraz
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, przyjety przez Parlament Eu-
ropejski 6 wrzesnia 2001 roku.

Normatywne, ogdlne wzorce postepowania w administracji publicz-
nej sg rozproszone w roznej rangi regulacjach. Powstaje pytanie, czy ist-
niejace wzorce powinny by¢ przeniesione do tworzonych kodeksow ety-
ki w instytucjach panstwowych i jednostkach samorzgdu terytorialnego.
Prawo tego nie zabrania, co stwierdzil takze NSA, wskazujac, ze uchwa-
lenie np. kodeksu etyki radnych nalezy do standardéw demokratycznej
Europy*..

Studium Kodeksu Etyki Pracownikow Urzedu Miasta Wtoctawek

Samorzad terytorialny miasta Wloclawek podjal interesujgce dzialania
w obszarze regulacji zasad etycznych — ich wprowadzenia i przestrze-
gania przez pracownikéw urzedu miasta. Dgzgc do promowania uczci-
wosci, a takze do doskonalenia praktyki sprawowania wiadzy i admini-
strowania przez przestrzeganie zasad dobrego rzadzenia, Urzad Miasta

Wioctawek przystgpit do akgji ,,Przejrzysta Polska”.

Akcja ,,Przejrzysta Polska” prowadzona byla przez ,,Gazete Wybor-
czg” przy wsparciu Fundacji Agora, Polsko-Amerykanskiej Fundacji
Wolnoéci, Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. S. Batorego, Fun-
dacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Centrum Edukacji Obywatelskiej
i Banku Swiatowego. Obowiazkiem uczestnikéw akeji jest realizowanie
i przestrzeganie zadan przypisanych do szeSciu Zasad Dobrego Rzgdze-
nia, a mianowicie:

B zasady przejrzystoSci, ktorej celem jest utatwienie dostepu do ustug
S§wiadczonych przez gmine, a takze informowanie mieszkancéw za-
réwno o planowanych dziataniach, wydarzeniach, jak i podjetych de-
cyzjach samorzadu;

B zasady braku tolerancji dla korupcji, przez opracowanie i wdrozenie
kodeksu etycznego pracownikéw urzedu, nakladajgcego obowigzek
unikania sytuacji, ktore moglyby by¢ zinterpretowane jako korupcyj-
ne i nieetyczne;

B zasady partycypacji spolecznej, przez wspolprace z mieszkancami i or-
ganizacjami spolecznymi w celu rozwigzywania probleméw lokalnych
oraz podejmowania dzialan przyczyniajgcych sie do rozwoju spolecz-
no-ekonomicznego;

4 Sygn. II OSK 287/06.
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B zasady przewidywalnosci, przez tworzenie i korygowanie planéw roz-
woju obejmujacych wszystkie obszary dzialania w perspektywie wie-
loletniej;

B zasady fachowos$ci, przez zagwarantowanie réwnego dostepu do sta-
nowisk pracy i weryfikacje kandydatéw na pracownikow w oparciu
o kryterium fachowosci, a takze stale podnoszenie kompetencji pra-
cownikow;

B zasady rozliczalno$ci, przez umozliwienie mieszkancom uzyskania
informacji o tym, jak zaprojektowano budzet na kolejny rok oraz jak
rozliczono budzet z poprzedniego roku.

Akcja trwatla od 1 stycznia do 31 grudnia 2005 roku; gminy, ktore wy-
pelnily wszystkie zadeklarowane zadania otrzymaly certyfikat uczestni-
ctwa w tym programie.

Prezydent Miasta Wloctawek w Zarzqdzeniu nr 14/2005 z dnia 30
marca 2005 r. w sprawie realizacji zdan bedgcych wynikiem uczestnictwa
urzedu miasta w akcji spotecznej ,Przejrzysta Polska” okreélil zadania
bedace wynikiem uczestnictwa urzedu miasta w tej akcji*s. Zarzadzit
,2wypracowanie i wdrozenie kodeksu etycznego pracownikéw Urzedu
Miasta” i okre§lit termin realizacji oraz sporzadzenia sprawozdania — do
30 czerwca 2005 roku.

W wyniku podjetych dziatan kodeks etyczny pracownikéw Urzedu
Miasta Wtoctawek zostatl wprowadzony w zycie zarzgdzeniem prezyden-
ta z dniem 1 wrzes$nia 2005 roku*,

We wstepie do powyzszego kodeksu napisano: ,,Majgc na wzgledzie
dobro spoteczno$ci lokalnej oraz poglebienia zaufania mieszkancow
miasta dla wladzy samorzadowej, wprowadza sie kodeks etyczny pra-
cownikéw samorzgdowych Urzedu Miasta Wioctawek oparty na funda-
mentalnych warto§ciach praworzadnos$ci, uczciwosci, sprawiedliwosci,
szacunku, prawdzie, obiektywizmu, godnoéci i lojalnosci. Kodeks stano-
wi zbiér wartosci i zasad, ktorymi powinni kierowac sie pracownicy Urze-
du Miasta Wtoctawek podczas wykonywania zadan sluzbowych w miej-
scu pracy, jak i poza nim”. Nie wskazano podstaw prawnych tej regulacji,
nie nawigzano chociazby do Europejskiego Kodeksu Dobrej Administra-
¢ji czy pragmatyk urzedniczych. Ponadto, wymieniajgc fundamentalne
wartoSci, nie okre§lono ich zbyt precyzyjnie. Uzyte dalej w dokumencie
sformutowanie, ze tymi warto§ciami powinni kierowaé sie pracownicy
,tylko” podczas wykonywania zadan stuzbowych, niezbyt dobrze kore-
sponduje z wcze$niej wskazang wartoS§cig ,,godnoSci” pracownika samo-
rzgdowego.

4 Zarzadzenie Prezydenta Miasta Wloclawek jest umieszczone na stronie:
www.wloclawek.pl

4 Zarzqdzenie nr 114/2005 Prezydenta Miasta Wioctawek z dnia 31 sierpnia 2005 r.
w sprawie wprowadzenia Kodeksu etycznego pracownikow Urzedu Miasta Wioctawek
(http://www.wloclawek.pl/?id=428).
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Kodeks etyczny pracownikéw Urzedu Miasta Wloctawek skiada sie
z czterech rozdzialow:

1. Zasady ogolne, w ktorym zawarte sg trzy ustepy informujgce: ko-
go dotyczy kodeks, jak pracownik powinien traktowaé prace, oraz kiedy
pracownik samorzgdowy narusza normy kodeksu. Trudno te tres¢ uznaé
za merytorycznie wyczerpujacg zasady ogdlne.

2. Zasady postepowania, w ktérym wymienione zostaly takie zasa-
dy jak: praworzgdnoS§¢, bezstronno§c¢ i bezinteresownosé, obiektywnosé
i rowne traktowanie, uczciwosé i rzetelnosc, odpowiedzialnosé, jawnosc
postepowania, dbato$¢ o dobre imie urzedu i pracownikéw samorzgdo-
wych, godne zachowanie w miejscu pracy i poza nim, uprzejmosé i zycz-
liwo§¢ w kontaktach z mieszkancami, radnymi, zwierzchnikami, pod-
wladnymi i wspolpracownikami (zabraklo wzmianki, ze takze z innymi
petentami, a zwlaszcza z potencjalnymi inwestorami). Wymienione za-
sady nie zostaly oméwione i wyjasnione.

3. Wykonywanie zadan, w ktorym okreslone zostaly zasady postepo-
wania przy wykonywaniu zadan (27 roznie przedstawionych regul poste-
powania). W §12 tego rozdzialu okreslony zostal rodzaj odpowiedzialno-
Sci za nieprzestrzeganie kodeksu etyki — odpowiedzialno§¢ porzadkowa
lub dyscyplinarna z odwolaniem sie w tym wzgledzie do Regulaminu
Pracy Urzedu Miasta.

4. Postanowienia konicowe — zwraca tu uwage ustep 4, w ktérym po-
wierzono dokonywanie oceny przestrzegania zasad kodeksu Komisji So-
cjalnej Urzedu Miasta Wloctawek. Wydaje sie, ze oceny takiej powinien
dokonywacé zesp6t oséb, w ktérego skladzie znalazlyby sie osoby nieza-
trudnione w urzedzie, chociazby radni. Brakuje tez okre§lenia kryteriow
i sposobu dokonywania takich ocen.

Oceniajgc jednak pozytywnie przystapienie do akcji ,,Przejrzysta Pol-
ska” i wprowadzenie w jej wyniku Kodeksu Etyki Pracownikow Urze-
du Miasta Wioclawek, nalezy zwroéci¢ uwage na brak zamieszczenia
w nim podstaw prawnych dla wymienionych tam zasad postepowania
pracownikow (urzednikéw). Pomimo ze nie zostal uchwalony jednolity
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego kodeks etyczny, kto-
ry bylby najlepsza podstawa prawna, to jednak mozna byto opieraé sie
na pragmatykach urzedniczych, a przede wszystkim na Europejskim Ko-
deksie Dobrej Administracji.

Zwroci¢ trzeba takze uwage na pozytywny fakt, iz Prezydent Mia-
sta Wioctawek w drodze zarzadzenia wprowadzil procedury stalego mo-
nitoringu i corocznego spolecznego przegladu kodeksu*’. W wyniku tej
procedury na portalu Urzedu Miasta Wloclawek zostaly zamieszczone

41 Zarzadzenie Prezydenta Miasta Wtoctawek Nr 24/2006 z dnia 31 lipca 2006 r. w spra-
wie wprowadzenia procedury statego monitoringu i corocznego spolecznego przegladu
kodeksu etycznego pracownikow Urzedu Miasta Wioctawek (http://www.wloclawek.
pl/?7id=428).



ASPEKTY NORMATYWNE WZORCA 0SOBOWEGO URZEDNIKA PUBLICZNEGO ETER

ankiety, ktore kazdy mogt wypelnié¢. Podobng mozliwoéé stworzono tak-
ze dla pracownikéw tego urzedu. W $wietle obowigzujacego zarzadzenia
Prezydenta Miasta Wloctawek, raz do roku, kazdorazowo we wrzeéniu,
komisja socjalna pod przewodnictwem sekretarza urzedu winna ocenié
funkcjonowanie kodeksu.

Wyniki wypelnionych ankiet za okres rocznego funkcjonowania ko-
deksu zawierajg zalaczniki: 1. Opinie spoteczeristwa Miasta Wioctawek
i 2. Opinie pracownikow Urzedu Miasta Wioctawek.

W zamieszczonych na stronie internetowej zbiorczych wynikach an-
kiet Urzedu Miasta Wloctawek przedstawione zostaly wypowiedzi oby-
wateli dotyczace korzystania z kart ustug, ktore zostaly opracowane dla
poszczegolnych komérek w urzedzie oraz przestrzegania przez pracow-
nikéw urzedu zasad kodeksu etycznego. W rezultacie wszystkie odpo-
wiedzi ankietowe, ujete w zbiorczych wynikach pokazujg, w jakim stop-
niu stosowany jest kodeks etyki.

Przede wszystkim bardzo niepokojacy jest oceniony przez mieszkan-
cow stopien dostepnosci kart ustug — tylko w 33% w stopniu dobrym,
a zadowalajgcym w 48%. Tylko 68% ankietowanych okreslito sposéb po-
stepowania urzednikéw jako uprzejmy i zyczliwy; 71% ocenilo pozytyw-
nie uczciwo$¢ pracownikow urzedu. Bardzo niepokojgcym zjawiskiem
jest zaledwie 50-procentowe pokrycie realizacji postanowien kodeksu
etycznego z rzeczywistoScig.

7Z wynikéw ankiet mozna wywnioskowaé, ze akcja ,,Przejrzysta Pol-
ska” byla potrzebna, a rezultaty powinny sktania¢ wladze samorzgdowe
do skutecznigjszych dziatan, zaréwno w dopracowywaniu zasad kodek-
su, jak i w jego przestrzeganiu.

Analizujagc wyniki ankiet wypelnionych przez pracownikéw urzedu
(zabraklo tylko 3 odpowiedzi spoéréd wszystkich ankietowanych), warto
zwroéci¢ uwage na fakt, ze pracownicy urzedu byli przekonani o doskona-
toéci funkcjonowania kart uslug, podczas gdy mieszkancy miasta ocenili
to znacznie gorzej. Ciekawym zjawiskiem jest pewna zbiezno§é w ocenie
braku uprzejmosci i zyczliwoéci zar6wno przez mieszkancéw, jak i urzed-
nikéw. W zwigzku z tym mozna by zapytac, dlaczego wiedzac o tym fak-
cie, pracownicy urzedu nie reagujg oraz nie probujg tego zmienié. Bar-
dzo niepokojagcym objawem jest fakt, ze ponad 25% pracownikéw urzedu
zauwazylo co najmniej jednokrotne tfamanie zasad wpisanych w kodeks,
a 10% zauwazylo to wielokrotnie.

Wypada zgodzi¢ sie z oceng Urzedu Miasta Wloctawek, ze akcja
,Przejrzysta Polska” okazala sie dobrym narzedziem do profesjonaliza-
cji urzedu. Akcja ta powinna poméc w przeprowadzaniu zmian i przyczy-
ni¢ sie do poprawy nie tylko jakoSci funkcjonowania, ale takze wizerun-
ku urzedu. Godna poparcia jest che¢ kontynuacji akcji i jej ulepszania.
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Elementy oceny

Obecnie w Polsce pojawilo sie zjawisko oslabienia, a nawet braku zaufa-
nia do instytucji panstwa, a takze do idei samorzadnoSci terytorialne;j.
Wplyw na te sytuacje ma brak poszanowania zasad etycznych, ktore nie
sg dobrem powszechnie dostrzeganym i poszukiwanym. Zasady etyczne
powinny zabezpieczaé politykow i urzednikéw panstwowych oraz samo-
rzadowych przed pulapkami pokus prowadzacych do naruszania pozy-
tywnych warto$ci w zyciu publicznym.

Zachowanie etyczne urzednika publicznego jest uwarunkowane do-
brym prawem i umiejetnoScig jego stosowania, jasnymi procedurami,
a takze wlaSciwg organizacjg pracy w urzedach administracji publiczne;j.
Politycy, urzednicy panstwowi, radni, urzednicy samorzgadowi powinni
znaé¢ normatywne wzorce zasad postepowania, obowigzujgce nie tylko
w kraju, ale wynikajgce z prawa Unii Europejskiej oraz funkcjonujgce
w krajach o ugruntowanym systemie spoleczno-politycznym. W oparciu
o normatywne uznane wzorce etyczne nalezy podja¢ dzialania i konse-
kwentnie budowa¢ infrastrukture etyczng. Powinny to by¢ dzialania nie
tylko o charakterze regulacyjnym, ale takze instytucjonalnym i organi-
zacyjnym.

Dla poprawy poziomu etycznego mozna — po pierwsze — stosowaé me-
tody kontroli czy tez metody nakazéw i zakazéw. Dotyczyloby to jed-
nak tylko tych urzednikéw badz os6b petnigcych funkcje w administra-
¢ji publicznej, ktorych zamiarem bylo postepowanie uczciwie, lecz rézne
okoliczno$ci, takie jak brak wiedzy prawniczej, niejasno§é procedur, lu-
ki w prawie, brak wyobrazni co do negatywnych konsekwencji wiasnego
zachowania i dzialania, spowodowaly bledne postepowanie. Po drugie,
w stosunku do o0s6b, ktore nie przestrzegaja istniejacych norm prawnych
w obszarze standardéw etycznych i z ich zachowania wynika, ze tego ro-
bi¢ nie chcg, powinno podjaé sie dzialania eliminujgce te osoby ze stuz-
by publicznej. Po trzecie, zadaniem etyki powinno by¢ zabezpieczanie
urzednikow przed popadaniem w putapke pokus w drodze tworzenia jas-
nych norm prawnych oraz przez wlaSciwg edukacje etyczna.

Aktualnie widoczne jest dazenie do poprawy tzw. etyki normatywnej,
ktora poszukuje wlasciwego w danych warunkach systemu norm, opar-
tego na katalogu zasad, wedlug ktérych urzednicy powinni postepowac.
Wystepuje w tym dgzeniu analogia do licznych etyk zawodowych, ktére
sg rezultatem kryzysu moralnoS§ci indywidualnej. Mimo ze przeciwnicy
tworzenia etyk zawodowych twierdza, ze zwalniajg one jednostke od od-
powiedzialnoSci za zachowania i czyny, to ich zwolennicy zauwazaja, ze
juz sam fakt ich istnienia zwieksza szacunek dla danego zawodu oraz
stanowi swoistego rodzaju narzedzie w sytuacjach nowych i niejasnych
prawnie.

W Polsce nie obowigzujg jednolite kodeksy zachowan w zyciu publicz-
nym, zaré6wno w administracji rzadowej, jak i samorzadzie terytorial-



ASPEKTY NORMATYWNE WZORCA 0SOBOWEGO URZEDNIKA PUBLICZNEGO ETXA

nym. Prawo nie tworzy w tym wzgledzie spdjnego systemu przepisow,
ktore sg rozproszone w kilku regulacjach. Konieczne jest wiec wyrazne
okre§lenie regul etycznych w stuzbie w administracji publicznej, choé
nalezy zdawac sobie sprawe, ze nie doprowadzi to jeszcze do wyelimino-
wania wszystkich probleméw zwigzanych z nalezytym postepowaniem
urzednikow w zyciu publicznym i gospodarce publiczne;j.

Szczegdlng potrzebg jest opracowanie kodeksu etycznego pracowni-
kow samorzadowych, ktory bylby wzorem dla opracowywanych kodek-
sow w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Na takg
potrzebe wskazuje przyklad Kodeksu Etyki Pracownikow Urzedu Mia-
sta Wiloctawek, ktorego opracowanie i funkcjonowanie w ramach akcji
»Przejrzysta Polska” zastuguja na aprobate, lecz ktéry zawiera wiele
usterek formalnych i merytorycznych.
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ASPEKTY NORMATYWNE WZORCA 0SOBOWEGO URZEDNIKA PUBLICZNEGO EIEX

Zatacznik 1.

WYNIKI ANKIETY
DLA SPOLECZENSTWA MIASTA WrOCKAWEK

1. Skad Pani/Pan dowiedziat/a si¢ o sposobie zatatwienia spraw?

Od urzednika 59%
Z Kart uslug 3%
Z internetu 32%
Inne zrédia 6%

2. (zy Karty ustug byty pomocne przy zatatwianiu sprawy?

Tak 64%
Nie 30%
CzeSciowo 6%

3. Jak ocenia Pani/Pan dostepnosc Kart ustug?

Dobrze 33%
Zadowalajgco 48%
Niewystarczajaco 16%
Zle 3%

4. (zy Karty ustug sa przygotowane w sposéb zrozumiaty, jasny i czytelny?
Tak 79%
Nie 21%

5. Co zdaniem Pani/Pana nalezatoby zmieni¢ w Kartach ustug?

Brak uwag 94%

Uwagi 6%

6. Jak okreslitaby/okreslitby Pani/Pan zachowanie pracownikéw Urzedu
w stosunku do Klientow?

Uprzejme i zyczliwe 68%

Do zaakceptowania 14%

Nieuprzejme 18%
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7. Jak ocenia Pani/Pan uczciwos¢ pracownikéw Urzedu?

Pozytywnie 71%
Do zaakceptowania 26%
Negatywnie 3%

8. Czy kiedykolwiek miata/miat Pani/Pan do czynienia z sytuacja, kiedy pracownik
Urzedu zachowat sie niestosownie w mysl Kodeksu etycznego?

Nigdy 88%
Jeden raz 6%
Wielokrotnie 6%

9. Czy uwaza Pani/Pan, ze deklaracje sktadane przez pracownikéw Urzedu
w Kodeksie etycznym maja pokrycie w rzeczywistosci?

Tak 50%
Nie 18%
Czesciowo 32%

Zrodio: http://www.wloclawek.pl/pliki/przejrzysta/ankieta_mieszkancy wynik.doc,
wedlug stanu na 30 wrze$nia 2006 roku.
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Zatacznik 2.

WYNIKI ANKIETY DLA PRACOWNIKOW
URZEDU MIASTA WrOCLAWEK

1. Czy wedtug Panistwa system Kart ustug przyczynit sie do usprawnienia
obstugi interesantow?

TAK 147
NIE 9
Brak odpowiedzi 42

2. Jakie btedy popetniaja interesanci w sktadanych dokumentach?
(mozliwos¢ wielokrotnego wyboru)

Zle wypelnione formularze wnioskéw 78
Brak odpowiednich zalgcznikow 72
Niezrozumienie procedur 50
Inne 4
Brak odpowiedzi 43

3. Czy wedtug Panistwa Karty ustug sa przygotowane w sposéb zrozumiaty i czytelny?

TAK 157
NIE 3
Brak odpowiedzi 38

4, Czy wedtug Panistwa obecny szablon i zawartos¢ merytoryczna Kart ustug jest. . .

Wiasciwa i nie nalezy jej korygowac 74
Dostateczna 76
Niedostateczna 4
Z1a — wymaga catkowitych zmian 1
Brak odpowiedzi 43

5. Co nalezatoby poprawi¢ w Kartach ustug oraz inne uwagi

Brak uwag 188

Uwagi 10
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6. Jakie czynniki wedtug Paistwa oceny moga spowodowac jeszcze wiekszy wzrost
zaufania i przychylnosci do Urzedu i urzednikéw? (mozliwos¢ wielokrotnego wyboru)

Wieksza uprzejmosc, zyczliwosc 67

Szybkosc zatatwiania poszcezegolnych spraw w Urzedzie 86

Czynniki niezalezne od Urzedu i urzednikéw — uproszczenie

i ulatwienie obowigzujacych przepiséw prawnych 132
Inne - podaj jakie 3
Brak odpowiedzi 3

7. Czy obserwowali Panstwo sytuacje, w ktdrych pracownicy Urzedu Miasta Wtoctawek
famali zasady wpisane w Kodeksie etycznym?

TAK, wielokrotnie 20
TAK, ale sporadycznie 49
NIE 126
Brak odpowiedzi 3

8. Co wedtug Panistwa powinno znalez¢ sie w Kodeksie etycznym,
a zostato pominiete lub poruszone w sposdb niewystarczajacy?

Brak uwag 174

Uwagi 24

9. Czy tresc Kodeksu etycznego zawiera elementy, ktore nalezatoby usunac?

NIE 188
TAK - uzasadnij 7
Brak odpowiedzi 3

Zrédto: http://www.wloclawek.pl/pliki/przejrzysta/ankieta_pracownicy wynik.doc,
wedlug stanu na 30 wrze$nia 2006 roku.
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ETOS TWORCZY W ADMINISTRACJI PUBLICZNE)

Etos to, najogdlniej biorgc, system wartoSci moralnych oraz wzorce poste-
powania okreslonej grupy spolecznej albo pewnej grupy ludzi, wyznajgcej
istotne dla nich wartoS$ci, stanowigcy o ich odrebno$ci. Moze tez byé po
prostu etyka czesci 0séb z danej grupy zawodowej, ktéra pragnie odgrywacé
swojg role spoteczng w sposob bardziej odpowiedzialny. Niniejszy artykut
pos$wiecony jest etyce tworczej w administracji publicznej, ktora tworczosé
oraz innowacyjno$¢ uznaje za szczegoOlnie istotne wartoSci. Etos tworczy
w administracji bedzie zatem syntezg etosu administracyjnego oraz etosu
tworczego. Mozna to rozumieé zaréwno jako etos tworczy w zastosowa-
niu do administracji publicznej, jak i odmiane etosu administracyjnego ze
szczegblnym ukierunkowaniem na twoércezo$¢ i innowacyjno$é. Na poczat-
ku oméwie ogblny etos administracyjny, nastepnie etos tworczy, a wreszcie
istote etosu tworczego w administracji publiczne;j.

Etos administracyjny

Administracja publiczna to ,zesp6l dzialan, czynnosci i przedsiewzieé
organizacyjnych i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji in-
teresu publicznego przez rbézne podmioty, organy i instytucje na pod-
stawie ustawy i okre§lonej prawem formach”!. Stanowi jg administracja
panstwowa i samorzgdowa oraz inne podmioty powolywane do wyko-
nywania zadan publicznych. Etos danej grupy spolecznej wyznacza jej
funkcja, tradycje oraz wspoélczesne wymagania. Ze wzgledu na wypelnia-
ng funkcje podstawg etosu administracyjnego sa stuzebnosc oraz prawo-

1 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Liber, War-
szawa 1998, s. 91.
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rzadno$¢. Dawniej byta to stuzebno$é wobec wiadcy i przestrzeganie jego
praw. Obecnie uwaza sie, ze administracja powinna mieé charakter stu-
zebny przede wszystkim wobec obywateli oraz praw stanowionych przez
ich przedstawicieli w procesie legislacyjnym. Tradycje dobrej admini-
stracji wyznaczajg takie cechy etosu jak sumienno$é¢, odpowiedzialnosc,
porzadek, punktualnos$é, kultura osobista. Wspélczesne wyzwania stoja-
ce przed administracjg wymagaja od niej wiekszej innowacyjnosci i ini-
cjatywy — nie w sensie stanowienia praw — bo to nalezy do suwerennych
praw narodu czy tez wyznaczania strategicznych kierunkow dziatania —
bo to nalezy do wladz wykonawczych, ale w sensie wiekszej kreatywno-
§ci w praktycznej realizacji tych praw i zadan, aby maksymalnie pomoc
obywatelom w niezwykle zlozonym $rodowisku spotecznym.

Etos tworczy

Etos tworezy jest skoncentrowany na wartosci tworcze, a takze panujacy
wobec nich spoteczny i organizacyjny klimat. Wartosci tworcze to przede
wszystkim sama tworczo$é jako generowanie czego$ uzytecznego, indy-
widualnego i nowego. Z samej istoty tworczosci wynika, ze jest ona z ko-
lei podporzadkowana innym waznym warto$ciom. Oprdocz wspomnianej
cechy indywidualno$ci (ekspresji samego siebie) czy innowacji (war-
to§¢ odkrycia czy wynalazku), sg tu przede wszystkim te aspekty, ktére
tworczo$ci nadajg znaczenie i ktorym ona stuzy. Tu dla kazdej dziedziny
tworczosci i dla kazdego tworcy sg inne podstawowe warto$ci, inne prio-
rytety. Moze by¢ to piekno (zwlaszcza w dziedzinie artystycznej), praw-
da (zwlaszcza w nauce), postep (w technologii) czy uzytecznosé (w dzia-
lalnoéci spotecznej). W dziedzinie administracji publicznej szczegélnie
istotna bedzie warto$¢ uzytecznosci. Z etosem twérczym natomiast wig-
ze sie ogélnie postawa tworcza.

Postawa tworcza to aktywny stosunek do Swiata i zycia, ktory wyraza
sie potrzebg poznania i §wiadomego przetwarzania rzeczywistosci oraz
wlasnego ,ja”2. Dzialania czlowieka mozemy podzieli¢ na adaptacyjne
i transgresyjne; tworczos¢ jest aktywnoscig transgresyjng, co mocno
podkreslone jest w systemowej teorii tworczosci J. Kozieleckiego, zwa-
nej takze psychotransgracjonizmem?. M.I. Stein definiuje tworczosc ja-
ko proces prowadzacy do nowego wytworu, ktory jest akceptowany jako
uzyteczny lub do przyjecia dla pewnej grupy, w pewnym okresie*. Wedlug
E. Necki® jest to proces psychiczny, w wyniku ktérego podmiot dochodzi
do nowego i cennego wyniku.

2 S. Popek, Zdolnosci i uzdolnienia twdrcze — podstawy teoretyczne [w:] Aktywnosé
tworcza dzieci 1 mlodziezy, red. S. Popek, WSiP, Warszawa 1988. )

3 J. Kozielecki, Psychotransgrecjonizm, Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, Warszawa
2001.

4 ML.I. Stein, Creativity and culture, ,Journal of Psychology” 1953, nr 36, s. 311-322.

5 E. Necka, Psychologia tworczosci, Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdansk 2001.
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Autor niniejszego artykutlu definiuje twoérczosé jako inicjowang zmia-
ne w my§l pewnych zalozen i wartosSci, bedgcg transakcja miedzy posia-
danymi zasobami a potrzebami i wymaganiami otoczenia, w ktérej te
zasoby zostajg tak przeksztalcone, ze pojawia sie nowa jako$é, mogaca
te potrzeby i wymagania zaspokoié. Uwaza takze tworczosc za przywod-
czg forme komunikacji, realizujgcg sie przede wszystkim w formie sym-
bolicznejb. Jest wiele innych definicji tworczoSci, ale zawsze spotykamy
w nich dwa zasadnicze kryteria — warto$ciowosci oraz nowosci. Wydaje
sie, iz konieczne jest dodanie jeszcze jednego kryterium — indywidualne;j
oryginalnosci. Tworcze jest to, co jest wartoSciowe, nowe i oryginalne.
Produkowanie rzeczy wartoSciowych i uzytecznych to nic innego jak po
prostu praca. Dlatego u podstaw etosu tworczego lezy etos pracy. Oprocz
niego mozemy mowié o etosie nowosci (innowacyjnosci, postepu) oraz
o etosie indywidualno§ci.

Etos pracy, etos innowacyjnosci i etos indywidualnosci

Etos pracy jest zjawiskiem stosunkowo dobrze rozpoznanym i opisa-
nym. W istocie lezy on u podstaw szeroko rozumianej wspélczesnej kul-
tury nie tylko europejskiej czy zachodniej, ale po prostu kultury wsp6t-
czesnej cywilizacji. Wszelka tworcezo§é jest pracg, nawet, gdy laczy sie
z przyjemnoécig, z dawaniem upustu fantazji, z indywidualnymi po-
szukiwaniami. Drugim niezwykle waznym kryterium tworczoSci jest
kryterium nowosci, oryginalno$ci. Tworczo§é to zatem specjalny rodzaj
pracy, ktéra daje rezultaty nowe i oryginalne. Tak wiec etos innowacyj-
noé$ci tgczy w sobie potrzebe i afirmacje tego, co nowe, oryginalne, in-
nowacyjne. Lgczy sie on jednoczeénie z wartoSciami tolerancji i otwar-
tosci. Nalezy dodac, ze w kulturze postindustrialnej, ktéra jest obecng
fazg rozwoju cywilizacji, ten etos innowacyjnosci jest szczegélnie waz-
ny. Wehodzimy bowiem w epoke postindustrialng, ktérg charaktery-
zuje trzecia rewolucja przemyslowa — rewolucja wiedzy i twoérczosci.
O ile przed pierwsza rewolucja najistotniejsza bylta ziemia, po pierw-
szej produkt, a po drugiej kapital i rynek zbytu, o tyle w wyniku trze-
ciej rewolucji przemystowej najwazniejszym dobrem stajg sie wytwory
ludzkiego umystu. Warto$é réznych aktywnosci pracy umystowej nie
jest jednak taka sama. Kiedy$ najwyzej ceniono pamieé, gdyz byta albo
jednym mozliwym, albo tanim sposobéw przechowywania informacji.
Stad wczesne programy edukacyjne najwiekszag uwage przywigzywa-
ly do pamieciowego opanowania materialu. Obecnie jednak technicz-
ne no$niki pamieci sg coraz tansze i ten rodzaj aktywnosci umystowej
spelnia co najwyzej role pomocniczg. Pézniej, na skutek rewolucji prze-
mystowej, najwazniejsze staly sie aktywnoSci procesualne umystu - do-

6 A. Mirski, Tworczosc jako wyzwanie i szansa dla wspdtczesnego zarzqdzania, ,,Zeszy-
ty naukowe. Zarzadzanie w kulturze”, Ud, Krakéw 2006.
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konywanie obliczen, analiza i przetwarzanie danych. Jeszcze w czasach
mojego pokolenia istnial zawdd rachmistrza, a w XIX wieku wszedzie
zatrudniano ich cale zastepy. Rewolucja informatyczna spowodowala,
iz warto§¢ obliczeniowej pracy umystu spadta gwaltownie — komputery
sg szybsze i bardziej niezawodne. Jednak twoérczoSci nie jest w stanie
zastapi¢ zaden system komputerowy, zadne maszyny czy nowoczesne
roboty. Wiek XXI bedzie przede wszystkim epokg pierwszorzednego,
ekonomicznego i cywilizacyjnego znaczenia twoérczosci. Istnieje jesz-
cze jedna istotna skladowa etosu tworczego. Jest nig etos indywidu-
alnoSci, osobistej ekspresji, odci$niecia wlasnego §ladu w otaczajacej
rzeczywisto$ci. OczywiScie ma on najwieksze znaczenie w tworczosci
artystycznej, publicystycznej, czasem tez naukowej. Ale w zlozonym,
postindustrialnym, demokratycznym spoleczenstwie ma on takze zna-
czenie w stuzbach publicznych, wyznaczajac zindywidualizowane, hu-
manistyczne podejécie do ludzi, zorientowane na jednostke w znaczg-
cej, indywidualnej relacji.

Etyczne Zrédfa etosu

Kazdy etos ma u swoich zrodet pewna etyke. Cywilizacja Zachodu wy-
lania sie z szerokiej tradycji etycznej, najpelniej przedstawionej w Ety-
ce Nikomachejskiej Arystotelesa, na ktérg w naszym kregu kulturowym
nalozyla sie etyka chrzescijanska’ Ta etyka jest dominujgca w dalszym
ciggu w naszym kregu kulturowym, cho¢ byla interpretowana w rézny
sposob.

M. Weber pisal wiele na temat etosu protestanckiego, w ktérym
warto§¢ pracy i innowacyjnoéci byta szczegblnie cenna; opisywal tez
jego powazne cywilizacyjne skutki®. Widziat r6znice w etosie dominu-
jacym w krajach protestanckim i katolickim. Istotne jest, ze nie wy-
nikaly one z przyczyn teologicznych, ale raczej pewnej tradycji pracy,
ktéra w pewnych spoleczenstwach (niemieckim, holenderskim) byta
zauwazalna przed reformacjg. Szczegdlna warto$é przypisywana by-
a pracowitosci, rzetelnosci, pomystowosci. Zwigzana tez byla z wazng
rolg mieszczanstwa. Nalezy tu zauwazy¢, ze szczegdlny etos tworczej
pracy powstal przeciez w katolickich, p6znosredniowiecznych i rene-
sansowych Wloszech, Burgundii, Flandrii czy Francji, przenikal on
takze umystowy klimat naszego Odrodzenia. Najwieksze r6znice mie-
dzy katolickim a protestanckim sposobem podej$cia do pracy istnialy
w stosunkowo krotkim okresie kontrreformacji i pierwszym okresie

7 W. Tatarkiewicz, Historia filozofii, PWN, Warszawa 1958.

8 M. Weber, Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus, 1905; wyd. pol.
Etyka protestancka i duch kapitalizmu, Wyd. Test, Lublin 1994; M. Weber, Wirtschaft
und Gesellschaft, 1922; wyd. pol. Gospodarka i spoteczeristwo, WN PWN, Warszawa
2002.
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rewolucji przemyslowej, a spowodowane byly w wiekszym stopniu
czynnikami spolecznymi i gospodarczymi niz teologicznymi (w tym
czasie kraje protestanckie byly bardziej mieszczanskie i uprzemysto-
wione). Zresztg niektore zalozenia etosu protestanckiego, wynikajace
bardziej z interpretacji teologicznej niz z tradycji pracy mieszczan-
stwa, juz wtedy zdawaly sie nietrafione. Chodzi tu zwlaszcza o koncep-
cje predestynacji, w ramach ktorej jedni predestynowani sg szczescia
doczesnego i wiecznego, a drudzy do doczesnego i wiecznego potepie-
nia — ziemskie bogactwo bylo pozadane, aby udowodnié, ze nalezy sie
do tych zbawionych. Koszty psychologiczne i spoleczne takiej posta-
wy byly jednak bardzo wysokie, gdyz wigze sie ona z fatalizmem, czyli
z zewnetrznym umiejscowieniem kontroli. Obecnie taka postawa wia-
ze sie bardziej ze stagnacja niz z rozwojem ekonomicznym i spolecz-
nym.

7 czasem zaréwno w kulturze protestanckiej, jak i katolickiej zaszly
ogromne zmiany. Protestantyzm wspoélczesny jest bardziej humanistycz-
ny, indywidualistyczny i otwarty, rowniez bardziej otwarty na §wiat stal
sie katolicyzm, zwlaszcza po Soborze Watykanskim II. Obecnie réznice
w etosie pracy miedzy krajami katolickimi i protestanckimi zdajg sie za-
nikaé. Ostatecznie w kregu chrze$cijanskim zaczyna dominowaé petne
szacunku podejscie do pracy i innowacyjno§ci.

Uniwersalizm i globalizacja

Jednocze$nie w krajach cywilizacji Wschodu réwniez rozwija sie silna
etyka pracy, czesto nawet przewyzszajaca swoim zaangazowaniem ety-
ke Zachodu. W Chinach zwigzana jest z tradycjg konfucjanizmu, w in-
nych krajach Wschodu z taoizmem, buddyzmem, braminizmem. Waz-
ng role odgrywalo réwniez przenikanie sie kultur, a wiec szczegblny
wplyw wiktorianskiej etyki pracy w Indiach czy tez otwarcie sie Japo-
nii na silne wplywy europejskiej i amerykanskiej kultury pracy. Obecnie
— w dobie globalizacji — nastepuje w duzym stopniu ujednolicenie etosu
tworczej pracy; obowigzuje on w wiodacych oSrodkach zaréwno Wscho-
du, jak i Zachodu. Wspblczednie szczegdlnie silny wzrost gospodarczy,
oparty na etosie tworczej pracy, mozna zauwazy¢ w Indiach i Chinach,
takze we wschodzacych gospodarkach Ameryki Poludniowej czy Afry-
ki Zachodniej. Wyzwanie rzucane ze strony tych gospodarek z pewnos-
cig wymusi wieksze otwarcie na innowacyjno§é w krajach zachodnich,
w Ameryce Pélnocnej i w Europie. Niewatpliwie obecnie w cywilizacji
postindustrialnej, informacyjnej, innowacyjno$¢ staje sie kluczowym wy-
zwaniem i mozna méwié o szybko rozwijajacym sie etosie tworczej pra-
cy. Nic dziwnego, ze ostatnio trwajg poszukiwania nad sformutowaniem
etyki uniwersalnej, ktéra wychodzi¢ bedzie ponad réznice kulturowe, re-
ligijne i obyczajowe. Badania nad etyka uniwersalng prowadzone sg od
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dtuzszego czasu pod kierunkiem prof. Janusza Kuczynskiego®. Wydaje
sie, ze jedng z powaznych propozycji w poszukiwaniu etyki uniwersalnej
jest koncepcja Kohlberga.

Model rozwoju moralnosci Kohlberga™

W tym modelu rozwoju sze$¢ moralnych stadiow jest zgrupowanych na
3 poziomach: przedkonwencjonalnym, konwencjonalnym i postkonwen-
cjonalnym. Przedkonwencjonalny jest poziomem wiekszoSci dzieci ponizej
9 lat, czesci mlodziezy i wielu dorastajacych i dorostych w grupie przestep-
cow. Poziom konwencjonalny wystepuje u wiekszosci mlodziezy i doro-
stych. Poziom postkonwencjonalny dotyczy mniejszosci dorostych, osiaga-
ny jest po 20.-25. roku zycia. Osoby na przedkonwencjonalnym poziomie
nie dochodzg do rzeczywistego rozumienia i podtrzymywania uznanych
spolecznie norm i oczekiwan. Dla jednostek na poziomie konwencjonal-
nym moralnoé¢ sktada sie ze spolecznie podzielanego systemu moralnych
zasad, r6l i norm. Osoby na postkonwencjonalnym poziomie rozumiejg
i ogélnie akceptujg zasady spoleczne, ale akceptacja ta jest oparta na for-
mulowaniu i przestrzeganiu ogélnych zasad moralnych (pryncypiéw). Za-
sady te moga wej$¢é w konflikt z konwencjami spolecznymi i wtedy osoby
na poziomie postkonwencjonalnym wybierajg ogblne zasady moralne.

Na poziomie przedkonwencjonalnym mamy dwa stadia. Stadium
pierwsze — moralno$ci heteronomicznej — charakteryzuje dziatania zo-
rientowane na unikanie kary i podporzgdkowanie wladzy autorytetow.
Dominuje tu egocentryczny punkt widzenia, w ktérym nie bierze sie pod
uwage potrzeb innych oséb i nie zdaje sobie sprawy z tego, ze réznig sie
one od potrzeb wlasnych. W stadium drugim - konkretnego indywidua-
lizmu - dominuje podejécie instrumentalne, regul przestrzega sie tylko
wtedy, gdy odpowiada to czyjej$ potrzebie; dziala sie gtéwnie dla zaspo-
kojenia wlasnych interesow, rozumiejac wszakze, ze inni rowniez majg
swoje potrzeby. Poniewaz czasem potrzeby wilasne i innych wchodzg ze
soba w konflikt, wiec z jednej strony za sluszne przyjmuje sie takze moz-
liwo§ci kompromisu (réwny podzial, wymiana, umowa).

Na poziomie konwencjonalnym mamy stadium trzecie — interperso-
nalnego konformizmu — ktére charakteryzuje dbato§é o utrzymanie do-
brych stosunkéw z innymi i umiejetno$é stawiania sie w polozeniu innej
osoby, ale nie ma jeszcze uogoélnionej perspektywy spotecznego systemu.
Na tym poziomie znajduje sie réwniez stadium czwarte — systemu spo-
lecznego, w ktorym duzg wage przypisuje sie porzadkowi prawnemu,
a poszczegoblne zwigzki i relacje sg rozpatrywane ze wzgledu na miejsce

9 J. Kuczynski, Uniwersalizm jako metafilozofia, t. 1, Biblioteka Dialogu, Warszawa
1989; t. 2, Biblioteka Dialogu, Warszawa 1990.
10 L. Kohlberg, Essays in moral development, Harper and Row, New York 1984.
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w spolecznym systemie, okreslajacym role, ktore sie przyjmuje i reguty,
ktoérych sie przestrzega.

Na poziomie postkonwencjonalnym tez wystepuja dwa stadia. Sta-
dium piate to stadium spolecznej umowy i praw jednostki. Charaktery-
zuje je perspektywa racjonalnej osoby, zdajgcej sobie sprawe z wartoSci
i praw istniejgcych niezaleznie od zwigzkow spolecznych, rozgraniczajg-
cej moralny i legalny punktu widzenia, a takze §wiadomej tego, ze mo-
ga by¢ one ze sobg w konflikcie. Cechuje je réwniez silne poczucie obo-
wigzku wobec prawa i zawartych umow, polgczone z prze§wiadczeniem,
ze te prawa i obowigzki powinny opieraé sie na racjonalnym rachunku
jak najwiekszego pozytku i dobra dla jak najwiekszej liczby os6b. Wie-
le wartosci jest zrelatywizowanych do grupy, do ktorej sie nalezy i prze-
strzega sie umowy. Sg pewne bezwzgledne wartosci, takie jak zycie i wol-
no§é¢, wazniejsze od wszystkich innych i powinny by¢ one przestrzegane
niezaleznie od zdania wiekszoS$ci. Stadium szoste — powszechnych zasad
etycznych — charakteryzuje perspektywa moralnego punktu widzenia,
ktéry powinien by¢ podstawg wszelkiego porzadku spolecznego i norm
spolecznych, potrzeba przestrzegania powszechnych zasad etycznych,
przekonanie o ich waznoSci i poczucie osobistego zobowigzania wobec
nich. Poszczegblne prawa lub normy spoleczne sg uznawane z tego po-
wodu, ze powstaja na podstawie tych zasad. Gdy prawo nie jest zgod-
ne z tymi zasadami, jednostka wybiera zasady sprawiedliwo$ci: r6wnosé
i prawa cztowieka oraz szacunek dla godnosci istot ludzkich jako indywi-
dualnych oséb. Nalezy jednak pamietaé, ze wiekszo$é dorostych w spote-
czenstwach zachodnich znajduje sie na poziomie konwencjonalnym.

Uniwersalnos¢ i kreatywnos¢ wspétczesnych modeli moralnosci

Zaletg koncepcji etycznej Kohlberga jest jej uniwersalizm. Za pomocg
tego modelu byly przeprowadzone badania nad rozwojem moralnym
w wielu kulturach!!. Jest to tez model, ktéry podkresla wartosé rozwoju
i kreatywnosci takze w sferze moralnej. Przestrzeganie zasad moralnych
tylko dlatego, ze sa narzucone i oplaca sie je przestrzegaé jest ocenia-
ne bardzo nisko, przestrzeganie ze wzgledu na konformizm nieco wyzej,
lecz nadal nisko, bezwzgledny rygoryzm nieoparty na wiasnych autono-
micznych przemyséleniach tez nie jest notowany wysoko. Dochodzenie
do sadoéw moralnych na podstawie wlasnych przemyslen, zrozumienie,
ze reguly prawne i obyczajowe muszg by¢ modyfikowane do istniejgcych
warunkow i umow, a jednocze$nie rozwdj intuicji moralnej — to ceni sie
najwyzej. Jest to model etyki szczegdlnie przydatny w epoce globaliza-
cji, ze wzgledu na jego uniwersalizm, racjonalizm i elastycznosé, niebe-
dace jednak przejawami relatywizmu, a odwolujace sie do naturalnych

11 J. Snarey, Cross-cultural universality of social-moral development. A critical review
of Kohlbergian research, ,,Psychological Bulletin” 1985, No. 97(2).
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intuicji moralnych czltowieka. Stanowisko zblizone do Kohlberga moze-
my spotka¢ w pracach Piageta, po§wieconych teorii rozwoju moralne-
go'? oraz w pracach Habermasa'®. Podobne idee mozna znalezé w teorii
etycznej Rowlsal4, teorii rozwoju spolecznego Selmana'® czy teorii roz-
woju self Labouvie-Vief's.

Wspoélezesnie zaczyna dominowacé poglad, ze na ksztaltowanie sie ety-
ki wptywa ,,stadny” charakter spoteczenstwa czlowieka, a wiec Igczenie
sie w grupy, aby przez ich wspolne dzialanie osiggnaé wiecej niz uzyskuje
sie w pojedynke. Etyka ludzka jest zatem genetycznie etyka wspéldzia-
lania. Tak jg przedstawia na przyklad D. Gautier'” w Morals by Agree-
ment. Zasady wspoéldzialania umozliwiajg przezycie czlowieka jako ga-
tunku oraz jego staly rozwdj. Naturalno§¢ tych zasad mozna przyréwnacé
do praw fizyki lub logiki, zresztag w duzym stopniu one sie na nich opie-
raja. Powstala nawet dziedzina nauki, ktora zajmuje sie teorig wszelkie-
go typu wspoéldzialania — synergetyka's. Etyka bylaby niczym innym jak
tylko specjalnym przypadkiem synergetyki odniesionej do §wiata ludzi.
Do podobnych wnioskéw doprowadzajg koncepcje oparte na teorii gier
o sumie niezerowej, na przyklad R. Wrighta. Rozw6j kultury i moralnosé
zmierza w kierunku systemu, w ktérym ,,gry o sumie niezerowej” — czy-
li zespotowe dzialania — zaczynajg przewazaé¢ nad grami o sumie zero-
wej. Te ,naturalne koncepcje etyki” w zadnym punkcie nie sg sprzeczne
z etykg chrze$cijanska, natomiast ich zaletg jest to, ze majg charakter
uniwersalny i rozwojowy. W epoce globalizacji i postepu technologiczne-
go ma to szczeg6lnie istotne znaczenie.

Etos tworczej pracy urzednika

Praca urzednika nie jest zwyklg pracg. Wiaze sie nie tylko z pracowitos-
cig i kreatywnoécia, potrzebnymi do realizacji zadan, ale tez ze stuzbg
publiczng. O ile w przypadku prywatnego przedsiebiorcy indywidualna
pracowitosc i kreatywno§¢ sg tymi cechami, ktére przede wszystkim stu-
zg jemu i jego firmie, poSrednio dopiero przekladajgc sie na dobro spo-
leczne, o tyle w pracy urzedniczej pracowitos¢ i kreatywno§é majg stu-
zy¢ przede wszystkim spoleczenstwu, a tylko przez zastuzong zaplate
za ten wysilek, oraz satysfakcje z niego, stuzyé samej jednostce. Etyka

12 J. Piaget, Studia z psychologii dziecka, PWN, Warszawa 1966.

13 J. Habermas, Technik und Wissenschaft als Ideologie, Frankfurt am Main 1968.

14 J. Rowls, Teoria sprawiedliwosci, PWN, Warszawa 1994.

15 A, Mirski, Stadialny model rozwoju perspektywy spotecznej w ujeciu Roberta L. Sel-
mana [w:] Duchowy rozwdj czlowieka: fazy zycia, osobowosé, wiara, religijnosc, Wy-
dawnictwo Ud, Krakéw 2000.

16 A, Mirski, Koncepcja rozwoju self w ujeciu Giseli Labouvie-Vief [w:] Duchowy rozwaj
czlowieka: fazy zycia, osobowosé, wiara, religijnosé, Wydawnictwo Ud, Krakow 2000.
17 D. Gauthier, Morals by Agreement, Clarendon Press, Oxford 1987.

18 H. Haken, Synergetics: An Introduction, Springer Verlag, Heidelberg-Berlin—
New York 1978.
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urzednicza musi zatem zawieraé jeszcze wiecej pierwiastka spoleczne-
go, a nawet altruistycznego niz etos prywatnego przedsiebiorcy. Wsp6t-
czesna administracja publiczna realizuje coraz bardziej zlozone i odpo-
wiedzialne zadania. Obejmuje swoja aktywnoScig coraz nowsze obszary
zycia spolecznego, odgrywa tez coraz wieksza role jako stymulator i re-
gulator procesow spoleczno-gospodarczych. W ten sposéb administracja
publiczna moze i powinna wlgczac sie w szerokie aspekty kreatywnosci
oraz innowacyjno$ci realizowanych we wspoélczesnym spoleczenstwie.
Istniejg bowiem trzy formy tworczosci: tworczosé indywidualna — reali-
zowana przez jednostke, tworczo$¢ grupowa — realizowana przez grupe
ludzi, oraz tworczos$¢ spoleczna (rozszerzona). Ta ostania obejmuje nie
tylko autoréw projektow, dziel czy wynalazkow, ale takze wszystkich,
ktorzy biorg udzial w ich wdrazaniu, ktoérzy ten proces utatwiajg, udzie-
lajg stosownych zezwolen, posredniczg w zdobywaniu funduszy, reguluja
i stymuluja. Jesli Europa, a wraz z nig Polska, ma sta¢ sie (zgodnie z za-
lozeniami Strategii Lizbonskiej) najbardziej konkurencyjng gospodar-
ka §wiata, to wszystkie urzedy panstwowe i samorzadowe musza braé
udzial w tym procesie. Od jakoS§ci pracy obecnych urzednikéw panstwo-
wych i samorzgdowych w duzym stopniu zalezy, czy panstwo polskie, wo-
jewodztwa, powiaty i gminy bedg mogly korzystaé z funduszéw pomoco-
wych Unii Europejskiej. Od ich aktywnoSci zalezy takze to, czy §wiatowe
korporacje zecheg tam inwestowac, przynoszgc nie tylko kapital i miej-
sca pracy, ale rowniez nowoczesne technologie. W duzym stopniu ma to
zwigzek z umiejetnie stosowanym ,,marketingiem miejsca”'®.

Dla budowania bogactwa narodowego nalezy stosowac koncepcje i na-
rzedzia strategicznego zarzadzania rynkowego. Politykow i urzednikow
mozna poréwnac z menedzerami przedsiebiorstw. Ph. Kotler®* wymie-
nia sze$§¢ najwazniejszych czynnikéw, ktére muszg by¢ brane pod uwa-
ge przy strategicznym zarzadzaniu: globalizacje, protekcjonizm, trans-
nacjonalizacje korporacji wielonarodowych, rozwdj technologii, konflikty
polityczne i wzrost §wiadomosci ekologicznej. Aby wspo6liczesna admini-
stracja mogta z powodzeniem rozwigzywac te problemy, musi posiadac
etos tworczy.

Ksztattowanie sie etosu urzednika w Polsce

Ksztaltowanie sie etosu danej grupy zawodowej jest pewnym procesem
historycznym. W Polsce etos urzedniczy nie ma zbyt dlugiej historii,
w dodatku w duzym stopniu powstal z obcych wzorcow. W I RP admi-
nistracji w nowozytnym sensie praktycznie prawie nie bylo, byly raczej

¥ A. Mirski, Marketing miasta w kontekscie europejskim, ,,Prawo, zarzadzanie, mar-
keting” 2003, nr 3.

2 Ph. Kotler, S. Jatusripitak, S. Maesincee, Marketing narodéw. Strategiczne podej-
Scie do budowania bogactwa narodowego, WPSB, Krakéw 1997.
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symboliczne dworskie i samorzgdowe urzedy szlacheckie, r6zne syneku-
ry, §lady administracji sgdowniczej, ziemskiej czy wojskowej. Sprawny
administracyjnie byl jedynie Koéciél. Natomiast zupelnie pozbawiong
wspblczesnej administracji Polske otaczaly kraje o nadmiernie rozbudo-
wanej, skrajnie zhierarchizowanej i zbiurokratyzowanej administracji.
W wyniku rozbioréw kraje te narzucily nam wlasng administracje i zwia-
zane z nimi wzorce urzednicze. Zadne z nich nie byly idealne. Najgorsze
wzorce urzednicze pochodzg z okresu carskiej Rosji — wiazg sie z korup-
¢ja, Slepym formalizmem, stuzalczoScig i konserwatyzmem. Administra-
¢ja austriacka byla nadmiernie rozbudowana, powolna, sformalizowana.
Stosunkowo najlepsza byla administracja pruska, tgczaca bardzo wyso-
ka dyscypline pracy z praworzadnoScia i efektywnoscig. Byla ona jednak
bardzo odleglta od zasad demokracji (reprezentowala panstwo autokra-
tyczne). W istocie opierala sie ona na drylu, formalizmie i $lepym postu-
szenstwie, i cho¢ byla na owe czasy skuteczna, jej wzor byl juz bardzo
anachroniczny.

Dobre wzory administracyjne przyszly do nas z Francji w okresie Ksie-
stwa Warszawskiego, kiedy Polska przyjela nowoczesny kodeks cywilny,
karny oraz handlowy i stworzyla wlasng sprawng administracje, ktéra na-
dal dziatata w zmienionych warunkach politycznych Krélestwa Polskiego.
Dopiero po jego upadku sprawna i narodowa administracja polska zostata
zastgpiona na dlugo skorumpowang i wrogg administracjg zaborczg; po-
dobnie tez stalo sie Rzeczypospolitej Krakowskiej i w Ksiestwie Wielko-
polskim po likwidacji polskiej administracji samorzgdowej. Po przyznaniu
znacznej autonomii Galicji ponownie zaczela z wolna ksztaltowaé sie na
jej terenie polska administracja, wzorowana na austriackiej, czyli dosyé
rozbudowana i powolna, ale przynajmniej wlasna.

Odrodzone panstwo polskie w 1918 roku wyksztalcito stosunkowo do-
brg kadre urzednikow. Etos jej w znacznym stopniu byl zblizony do po-
staw i zachowan typowych dla urzednika galicyjskiego, ale starano sie
takze przejaé pewne dobre wzory z administracji niemieckiej oraz innych
krajow europejskich. Po II wojnie §wiatowej, budujgc polskg kadre urzed-
niczg, bazowano w znacznym zakresie na do§wiadczeniach przedwojen-
nych, ale p6zniej, w miare odchodzenia starszego pokolenia urzedniczego,
usilowano tworzy¢ pozorny etos urzednika socjalistycznego, ktory w isto-
cie przypominal zte cechy administracji carskiej?!.

Wspotczesny etos tworczy urzednika

Po zmianie ustroju w 1989 roku przejeto urzednikéw wyksztalconych
i pracujacych w PRL-u, ze wszystkimi wadami tego stanu rzeczy. Pro-
ces odnowy kadry urzedniczej nie jest prosty, gdyz etos nie zmienia
sie nagle. Utworzono jednak stuzbe cywilnag, powstala tez nowoczesna

2 M. Schumann, Testament Papieza, serwis Dobry eBook 2006.



ETOS TWORCZY W ADMINISTRACJI PUBLICZNE) EEER

administracja samorzadowa. Nie osiagnieto jeszcze, z przyczyn poli-
tycznych rzeczywistej stabilno$ci stuzby urzedniczej, potrzebnej do
spelniania nietatwych funkgji i statego doskonalenia kompetencji. O ile
wymiana ministréow czy wojewodow to zjawiska w krajach demokra-
tycznych prawidlowe, o tyle gwaltowne zmiany w ich urzedach takie
nie sg, gdyz kadra urzednicza od dyrektora generalnego w dot powinna
by¢ stabilna i funkcjonujgca niezaleznie od zmian politycznych. Struk-
tura urzedoéw i liczba urzednikéw musi by¢ dostosowana do potrzeb,
a nie do rozrastajgcej sie biurokracji.

Etos tworczy w zawodzie urzednika ma dwa najwazniejsze aspek-
ty. Pierwszym z nich jest zasada tworczej pracy administracyjnej, kto-
ra sama w sobie jest wartoSciowa i, gdy trzeba, innowacyjna. Obecnie
urzednik pracuje zupelnie w innych warunkach niz jeszcze kilkana-
Scie lat temu; musi uczy¢ sie poslugiwaé coraz nowoczesniejszym sprze-
tem, wykazywac sie wlasng pomystowoScig i kreatywnosciag. Stoi takze
przed zupelnie innymi zadaniami, ktore wymagajg od niego pomystowo-
Sci i kreatywnoSci. Ale jest tez drugi, bodaj jeszcze wazniejszy aspekt.
Wspblczesny urzednik powinien swojg pracg utatwiaé kreatywnag dziatal-
no$¢ innych. To praca urzednikéw rzadowych i samorzadowych w duzym
stopniu moze utatwi¢ rozwdj nowoczesnej przedsiebiorczosci, korzysta-
nie z funduszy Unii Europejskiej, postep w unowocze$nianiu i konku-
rencyjnosci gospodarki, rozwdj nauki, o§wiaty i kultury. Etos tworczy to
etos pracy, ktéra sama jest tworcza i ulatwia tworczo§é innym osobom.
W tym sensie urzednik powinien uczestniczyé w opisanej powyzej twor-
czosci spotecznej. Kreatywnosci wymaga takze konieczno$é zwiekszenia
efektywnoSci pracy urzednika. Administracja panstwowa i samorzgdowa
podlegajg coraz silniejszym naciskom na osigganie jak najlepszych wy-
nikéw przy coraz mniejszych zasobach. Postulat taniego i efektywnego
panstwa oraz tanich i efektywnych samorzadéw stat sie juz powszechny.
Aby zwiekszy¢ efektywnos¢, pracownicy administracji publicznej muszg
uczy¢ sie zmian w otoczeniu spoteczno-gospodarczym z szybkoscig przy-
najmniej doréwnujacg tempu tych zmian. Konieczne jest stale nadgza-
nie za szybko zmieniajgcg sie §wiadomoscia spoleczenstwa, umiejetnosé
przewidywania tych zmian, a czesto rowniez udzial w ich kreowaniu.
Wspolczesna administracja bierze bowiem czynny udzial w zarzadzaniu
rozwojem lokalnym, regionalnym i panstwowym.

Profil osobowy wspotczesnego urzednika

Jaki zatem powinien byé¢ osobowy profil wspoélczesnego urzednika, je-
zeli spelnia¢ ma postulaty etosu tworczego? Wymieni¢ tu mozna kilka
podstawowych zasad. Pierwsza to zasada podstawowej etyki, sktadowej
kazdego etosu, ktoéry zawsze powinien bazowaé na zasadach moralnosci.
Na nig sklada sie przede wszystkim zasada praworzadnosci i uczciwosci.
Praworzadno$c to stosowanie sie samemu oraz wymaganie od innych —
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takze od klientéw — stosowania sie do zasad prawa, uchwalonego przez
przedstawicieli obywateli w demokratycznym panstwie. Urzednik jest
osobg pierwszego kontaktu w relacjach obywatela z panstwem i jego re-
gulacjami prawnymi. Tam, gdzie mozliwa jest interpretacja prawa zgod-
nie z interesami obywatela i zasadami sprawiedliwosci, utylitaryzmu
i dobra prospolecznego, tak powinien je interpretowaé. Jako obywatel
moze tez postulowaé zmiane lub modyfikacje prawa anachroniczne-
go. Dlatego lepiej jest, jezeli reprezentuje stadium postkonwencjonalne
niz konwencjonalne w rozwoju moralnym. Zasada uczciwosci obejmu-
je przejrzystosé, prawdoméwnosé i sprawiedliwe dzialanie w kazdej sy-
tuacji, nawet jezeli nie jest to Scisle okreslone prawem. Prawo bowiem
nie jest w stanie ogarnaé¢ wszystkich mozliwych sytuacji. Trzecia bardzo
wazna zasada to zasada zyczliwo$ci. Nie wystarczy uczciwe realizowaé
prawo, trzeba to jeszcze robi¢ w stosunku do obywateli w sposéb zyczli-
Wy, uprzejmy i przyjazny.

Czasem konieczne jest odmowienie czyjej$ prosbie — bo tak jasno sta-
nowi prawo lub zasady uczciwo$ci — ale mozna, a nawet trzeba zrobic to
w sposéb zyczliwy i uprzejmy, udzielajac nawet wsparcia psychicznego
petentowi w trudnych sytuacjach. Te zasady praworzadnoSci, uczciwo-
§ci i zyczliwo$ci stanowig etyczng baze etosu urzednika. Zeby jednak ten
etos byl naprawde tworezy (a tego wspolcze$nie rowniez wymaga etyka
urzednika), musi jeszcze spelni¢ zasady profesjonalizmu i kreatywnosci.

Zasada profesjonalizmu oznacza, ze urzednik powinien stale dosko-
nali¢ umiejetnosci zawodowe, rozszerzaé wiedze, dziataé w sposéb su-
mienny i merytoryczny??. Obecna dzialalno$¢ administracyjna wyma-
ga znacznie wiecej wiedzy fachowej oraz umiejetnoSci niz kiedykolwiek
w przeszlo$ci. Zasada kreatywnoS$ci oznacza, ze swoja wiedze, umiejet-
nosci, znajomo$¢ prawa, obyczajow i ludzi urzednik powinien wykorzy-
stywac do rozwigzan tworczych. Obejmuje to zaréwno bardziej tworcze
i pomystowe wykonywanie pracy, przejawianie wlasnej inwencji oraz ini-
cjatywy, jak i wspieranie tworczych, innowacyjnych pomystéw klientéw.
Tak wiec urzednik powinien by¢ twoérczy, wspiera¢ tworczo§é swoich
podwladnych, przetozonych, kolegéw i klientéw oraz uczestniczy¢ w spo-
lecznym, rozszerzonym procesie tworczosci.

Etos twdrczy urzedu

Etos tworczy nie dotyczy jednak tylko pojedynczych postaw urzednikow,
wplywajg bowiem na niego: postawa calej grupy ludzi, klimat pracy, re-
lacje i zjawisko, ktore obecnie nazywamy kapitalem tworczym. Kapital
tworczy organizacji stanowi wszystko, co moze spowodowadé, iz bedzie

2 A. Gador, Rola urzednika w budowaniu prestizu urzedu administracji publicznej
w spoleczenistwie, praca magisterska w Instytucie Spraw Publicznych, Ud, Krakow
2006.
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ona mogla tworzy¢ — tworczy pracownicy, kultura twoércza, proinnowa-
cyjna struktura oraz tworcze kierownictwo. Oczywiscie, w kazdej orga-
nizacji sg zespoly i jednostki bardziej twércze. Mozna nazwaé je ,,wyspa-
mi tworczymi”. Jest to pojecie analogiczne do koncepcji A. Warda ,,wysp
wiedzy”. Zgodnie z tg koncepcja zadaniem organizacji jest stworzenie
powigzan miedzy ,,wyspami” i koordynacja wiedzy pracownikow w spo-
sob zapewniajacy korzysci zar6wno w wymiarze jednostkowym (pracow-
nicy), jak i calo§ciowym (organizacja)?®. Tak jak dla tworczosci jednostki
zasadnicze znaczenie ma postawa tworcza, tak dla tworczosci organiza-
¢ji podstawg jest tworcza atmosfera. Ona wlasnie decyduje o tym, czy
pracownicy beda chetnie tworzy¢ nowe idee, pomysty, dyskutowaé, ot-
wiera¢ sie na nowe mozliwosci oraz innowacje.

A.B van Gundy?* dokonal klasyfikacji czynnikéw sprzyjajacych i nie-
sprzyjajacych tworczoSci w organizacjach. Czynnikami sprzyjajacymi
tworczemu mysSleniu w firmie sg: zmiany $rodowiskowe, konkurencja,
brak precedenséw okreSlonej sytuacji, efektywnos¢ organizacyjna i wy-
magania przywodcow. Czynniki hamujace tworcze my§lenie to: nadmier-
ny nacisk na ogdélne dzialania kontrolne, podejscie i planowanie tylko
krotkoterminowe, zbyt daleko posunieta analiza koncepcji, ciecia kadro-
we 1zwigzane z tym poczucie zagrozenia oraz przekonanie, ze tworczosci
nie da sie nauczy¢ ani trenowac¢. Ostatnio nastgpil jednak ogromny po-
step w $wiadomos$ci w tych kwestiach. Rowniez stosowane techniki twor-
cze oraz do§wiadczenia treningéw twoérczosci dajg pewne wskazowki co
do charakteru atmosfery sprzyjajacej tworczosci. Na przyklad podstawo-
wa zasadg techniki burzy mézgéw jest wylgczenie przedwcezesnego kry-
tyka. Najpierw pracownicy zglaszajg tyle pomysléw, ile im tylko przyjdzie
do gltowy i w tej fazie nie mozna ich krytykowaé. Wylgczyé nalezy nawet
(a wlaSciwie przede wszystkim) swojego wewnetrznego krytyka. Dopiero
znacznie pozniej, w fazie opracowywania zgloszonych pomystéow, wybie-
rane sg te najlepsze. Podobna zasada powinna towarzyszy¢ codziennej
praktyce tworczej organizacji. Pracownicy powinni zglaszaé jak najwie-
cej pomyslow i nigdy — na etapie zglaszania pomystu — nie powinni by¢
krytykowani czy zniechecani. Dopiero potem, po odpowiedniej analizie,
wdrazanoby najlepsze pomysty. Aby wprowadzi¢ tego rodzaju pragma-
tyke pracy, dobrze jak najczesciej stosowac technike burzy moézgow. Ale
najwazniejsza jest otwarto$c organizacji na nowe idee i inicjatywy.

Z badan nad twoérczoScig wiadomo tez, ze najsilniejszym wrogiem
tworczosci jest nadmierny, dlugotrwaly stres. Mozna to wyjasni¢ fizjo-
logicznie — wydzielany w stanie wysokiego napiecia stresowego kortyzol

% A. Sokolowska, Wiedza jako podstawa efektywnego zarzqdzania kapitatem intelek-
tualnym [w:] Zarzqdzanie wiedzq w przedsigbiorstwie, red. K. Perechuda, WN PWN,
Warszawa 2005.

2 A.B. van Gundy, Techniques of Structural Problem Solving, Van Norstrand Rein-
hold, New York 1988.
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dziala niszczgco na prace mozgu. Praca nie jest zabawg i pewnego stre-
su nie da sie uniknaé, ale mozna go kontrowaé, zamieniaé¢ na stres po-
zytywny, zmieniajgc problemy na wyzwania. Korzystne jest wprowadze-
nie pewnego elementu humoru i sympatycznej atmosfery. Rado§é pracy
jest jednym z najlepszych stymulatoréw kreatywnoS$ci. W zakresie twor-
czosci dziala tez zasada transferu — ludzie tworczy w jednej dziedzinie,
latwiej stajg sie tworczy w innych. Dlatego tez warto zacheca¢ pracow-
nikéw do kreatywnych pasji, do osobistego rozwoju i tworzy¢ atmosfe-
re sprzyjajacg tworczoSci. Tworcza organizacja generuje nowe jakosci,
nowe produkty, jest nastawiona innowacyjnie; ma specyficznie tworczy
klimat oraz dysponuje tworczym zarzadzaniem we wszystkich wymie-
nionych aspektach. Tworczoéé staje sie wtedy cigglym procesem przeni-
kajacym jej wszystkie struktury, a organizacja dokonuje skumulowane-
go i zintegrowanego procesu transformacji informacji, energii i materii.
Informacja przeksztalcana jest w wiedze i sztuke, te za$ sg kanwg do po-
wstawania nowych informacji, nowej sztuki i wiedzy. W tworczej organi-
zacji najwazniejszy jest czlowiek — dlatego warto caly czas powtarzaé, ze
zarzgdzanie tworcze jest jednoczes$nie zarzadzaniem humanistycznym.
Czlowiek powinien by¢ traktowany caloSciowo, nie tylko jako pracownik,
ale réwniez jako osoba. Nie wylgcznie wiedza i umiejetnoSci, ale takze
emocje, motywacje, wyobraznia, a nawet zabawa sg tu istotne. Czlowiek
jest podstawg procesu tworczego. Organizacja tworcza dba zatem caly
czas o pelny rozwdj swoich pracownikéw, zostawiajgc im jednocze$nie ty-
le swobody i wewnetrznej wolnosci, ile potrzebne jest, aby mégt zaistnieé
prawdziwie tworczy proces.

Bardzo wazna jest odpowiednia kultura organizacyjna, ktéra powin-
na lgczyé sie z atmosferg tworcezg. Istotna jest odpowiednia struktura
organizacyjna, ktoéra nie powinna byé¢ zbyt stroma i sztywna, a raczej
bardziej ptaska i elastyczna. Niezwykle wazne sg jako$¢ i charakter ko-
munikacji w firmie. Grupa twoércza komunikuje sie w spos6b przejrzy-
sty, wzajemnie inspirujacy i wzajemnie siebie szanujacy. Twoércza orga-
nizacje tworzg tworcze grupy, ztozone z tworczych podmiotéw, pracujace
W sprzyjajacej innowacyjnosci atmosferze.

Reasumujgc, praca urzednika nie moze juz w dzisiejszych czasach
mieé charakteru wylacznie odtworczego, formalnego — musi mieé cha-
rakter tworczy. Temu za$ stuzy etos tworczy urzednika.
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JAN PAWEK 11 0 PRACY LUDZKIEJ — WSKAZOWKI DLA
URZEDNIKOW ADMINISTRACJI PUBLICZNE)

WSTEP

Jan Pawel II uznawany jest za bardzo wnikliwego obserwatora zycia
spotecznego. Wielokrotnie wyrazal swoje krytyczne spojrzenie na kwe-
stie spoleczne, majac na celu podkreslenie fundamentalnych zasad mo-
ralnych i etycznych, na jakich powinno opieraé sie zycie. Zasadnicze
znaczenie ma tu refleksja nad stanowiacg ,,klucz do catej kwestii spotecz-
nej”! pracg czlowieka. Za prace nalezy uznaé kazdg dziatalno§é czlowie-
ka, do jakiej jest ,,zdolny i dysponowany poprzez samg swojg nature, po-
przez samo czlowieczenstwo”?, dlatego refleksja ta stanowi wazne zrédto
wskazowek dla ludzi nalezacych do wszystkich grup pracowniczych, a co
za tym idzie takze urzednikéw administracji publicznej.

Specjalny charakter pracy urzednika

Powszechne jest przekonanie, ze urzednik administracji publicznej
swoja praca, sposobem, w jaki kontaktuje sie z interesantami ksztat-
tuje opinie i wizerunek urzedu, ktéry reprezentuje. Przekonanie to
jednak czesto nie znajduje swojego odzwierciedlenia w rzeczywisto-
§ci. Pojedyncze przypadki nagannych postaw urzednikéw rzutujg na
powszechny obraz urzednika w oczach spoleczenstwa?. Jan Pawel 11

t Jan Pawel II, Laborem exercens, TUM, Wroclaw 1995, nr 3.

2 Tbidem, Wstep.

3 Z. Knecht, Public relations w administracji publicznej, C.H. Beck, Warszawa 2006,
s. 46.



EEXE FT0S URZEDNIKA

na spotkaniu z przedstawicielami wspdlnot religijnych, §wiata polityki,
kultury i sztuki w stolicy Azerbejdzanu, Baku, 22 maja 2002 roku, po-
wiedzial, iz ten, ,kto przyjmuje odpowiedzialno$é za kierowanie spra-
wami publicznymi, nie moze sie tudzié: naréd nie zapomina! Tak jak
potrafi z wdziecznoS§cig pamietac tych, ktoérzy uczciwie po§wiecali swo-
je sily, stuzac powszechnemu dobru, tak przekazuje dzieciom i wnukom
gorzkg nieufno§é w stosunku do tych, ktorzy wykorzystali wiadze, by
w sposéb nieuczciwy sie wzbogacié¢”4. Ze wzgledu na szczegblng misje,
specjalny status i zobowigzania, jakimi obarczony jest urzednik, nie-
zbedne jest, by w swojej dzialalno$ci kierowal sie zasadami etycznymi
i normami moralnymi. Zwigzane jest to z faktem, iz skutki jego dziatan
majg duze reperkusje spoleczne. Wazne jest wiec budowanie etycznych
postaw i zachowan urzednikéw administracji publicznej.
Charakterystyczne dla czlowieka XXI wieku, jak pisze papiez, powinny
by¢ postawy ,,odpowiedzialnoSci osobistej” oraz ,,odpowiedzialnoéci wobec
innych”. Pierwsza rozwija poczucie obowigzku i postawe uczciwo$ci w pra-
cy, co sprawia, ze zjawiska korupcji, przestepczosci zorganizowanej, bier-
nosci ,,nigdy nie mogg prowadzi¢ do prawdziwej i zdrowej demokracji”.
Druga wyraza ,,troske o najubozszych, udzial w strukturach wzajemne;j
pomocy w miejscu pracy i na plaszczyznie socjalnej, szacunek dla przyrody
i Srodowiska™®. Co wiecej, imperatywy te trzeba realizowacé, aby ,,mozna
byto zbudowaé §wiat, ktéry umozliwi wyzszg jako$¢ wsp6lnego zycia”.
Papiez zwroécit uwage na wielkg role, jaka majg do odegrania ludzie
sprawujgcy funkcje publiczne, méwigc, iz ,ich zadaniem jest troska
o sprawiedliwe stosowanie prawa oraz o legalno$¢ wszelkich dziatan ad-
ministracji publicznej. Panstwo stuzy obywatelom jako zarzgdca majat-
ku narodowego, ktéry winno wykorzystywaé dla wspélnego pozytku. Do-
bre zarzgdzanie wymaga dokladnej kontroli oraz catkowitej poprawnosci
wszystkich transakcji ekonomicznych i finansowych. Pod zadnym pozorem
nie mozna dopuséci¢, aby sumy przeznaczone na cele publiczne stuzyly in-
nym interesom o charakterze prywatnym lub wrecz przestepczym”. I da-
lej: ,,Nieuczciwe wykorzystywanie pieniedzy publicznych szkodzi przede
wszystkim ubogim, ktorzy jako pierwsi odczuwajg brak ushug socjalnych
niezbednych dla rozwoju osoby. Gdy za$ korupcja zakrada sie do wymiaru
sprawiedliwo$ci, réwniez tutaj ubodzy najbole$niej odczuwajg konsekwen-
cje tej sytuacji: opdznienia, nieudolnoéé, wady strukturalne, brak nalezy-
tej obrony. Czesto nie majg innego wyjscia, jak biernie znosi¢ naduzycia”®.

4 Jan Pawel II, Wiara w Boga pomaga odkrywaé prawde, dobro i piekno, 22 maja
2002 r., Baku, spotkanie z przedstawicielami wspolnot religijnych oraz §wiata polityki,
kultury i sztuki, www.opoka.pl

5 Jan Pawel II, Wszyscy jestesmy odpowiedzialni za wszystkich, Przeméwienie Ojca
Swietego podezas noworocznego spotkania z korpusem dyplomatycznym, 10 stycznia
2000, www.opoka.pl

6 Jan Pawel II, Sprawiedliwosc kazdego cztowieka zZrodtem pokoju dla wszystkich, Ore-
dzie Jana Pawta II na XXXI Swiatowy Dzien Pokoju 1 stycznia 1998 r., www.opoka.pl
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W tym Swietle mocniej uwidacznia sie sluzebny charakter pracy urzedni-
ka administracji publicznej, wprzegajacy ja w realizacje dobra wspdlnego,
przenikajgcego wszystkie plaszczyzny organizacji zycia spolecznego. Do
zgromadzonych w Sao Paulo robotnikow papiez mowil: ,,Praca jest stuzbg
(...), w ktorej cztowiek sam ro§nie w miare, jak poSwieca sie dla innych””.

Osoba podmiotem pracy

Analizujac problemy wspélczesnego $wiata, Ojciec Swiety dostrzega, ze
podejécie do ekonomii, prowadzace do traktowania pracy ludzkiej jako
Ltowaru”, czlowieka za$ jako narzedzia produkcji, stanowi zagrozenie
wlaéciwego porzadku wartosci. Tymczasem to czlowiek powinien by¢
traktowany jako jej sprawczy podmiot. Akcentujgc podmiotowy charak-
ter ludzkiej pracy, papiez krytykuje redukowanie ludzkiego zycia do wy-
miaru jedynie ekonomicznego oraz pozostawienie jednostek wylgcznie
na laske i nielaske praw ekonomicznych. Zjawisko to okresla mianem
,ekonomizmu”, za§ w celowej analogii do wypaczeh naukowych nazwat
je ,scjentyzmem”. W encyklice Laborem exercens pisze: ,,(...) praca zo-
stala oddzielona od kapitalu i przeciwstawiona kapitalowi, a kapital
pracy, jakby dwie anonimowe sily, dwa czynniki produkcji zestawione
ze sobg w tej samej perspektywie ekonomistycznej. W takim zestawie-
niu sprawy zawieral sie podstawowy blad, ktéry mozna nazwac btedem
ekonomizmu, jesli sie wezmie pod uwage prace w kategoriach celowosci
wylacznie ekonomicznej. Mozna réwniez nazwac ten podstawowy bigd
myS§lenia bledem materializmu, o ile ekonomizm wprost albo posrednio
zawiera przekonanie o pierwszenstwie nadrzednoSci tego, co materialne,
natomiast to, co duchowe i osobowe (dzialanie czlowieka, wartosci mo-
ralne itp.) ustawia wprost lub poérednio na pozycji podporzadkowanej
w stosunku do rzeczywisto$ci materialnej”s.

Praca zawsze stoi u poczgtku powstania niezbednych do procesu pro-
dukgcji czynnik6w materialnych. Kapital w postaci narzedzi pracy jest
materialnym urzeczywistnieniem idei wynalazcy, powstalej na dro-
dze pracy umyslowej, a nastepnie zmaterializowanej przez prace wyko-
nawcy®. Jako zesp6t Srodkéw produkgji ,,jest dzietem pracy pokolen (...)
tworzy sie on stale dzieki pracy wykonywanej przy pomocy tego zespo-
tu $rodkow produkeji jakby przy wielkim warsztacie pracy, przy ktorym
pracuje dzien po dniu obecne pokolenie ludzi pracy”'’. Czlowiek zawsze
wiec pozostaje podmiotem sprawczym i zaden czynnik instrumentalny
nie moze zajac jego miejsca.

7 Jan Pawel II, Przemdwienie do robotnikéw w Sdo Paulo, ,,Zycie i Mysl” 31 (1981),
nr 1 (319), s. 10.

8 Jan Pawet II, Laborem exercens, op. cit., nr 13.

9 Ibidem, nr 5.

10 Ibidem, nr 14.
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Papiez, domagajgc sie priorytetu pracy w stosunku do kapitatu, wtas-
nosci, chce zwrocié uwage na problem zniewalajacych spolecznych i tech-
nicznych systemoéw organizacji pracy. Jego rozwigzanie musi odbywac
sie w duchu chrzescijanskiej nauki o godnosci cztowieka.

Praca doskonaleniem cztowieka

Do bezposrednich wnioskow wyplywajacych z twierdzen chrzescijanskiej
filozofii czlowieka o jego spolecznej i rozumnej naturze oraz o jego oso-
bowej godnoSci nalezy zaliczy¢ tezy o tym, iz czlowieczenstwo jest nam
dane, ale jest nam ono réwniez zadane!l. Musi wiec by¢ rozpatrywane
w swoim aspekcie osobowym i spolecznym. To sprawia, iz praca powinna
by¢ pojmowana szeroko i gleboko, jako powolanie czlowieka, a nie jedy-
nie jako §rodek do pozyskania niezbednych do zycia débr. Praca w sen-
sie podmiotowym oznacza, ze wykonywane przez czlowieka czynnoSci
maja stuzyé ,urzeczywistnianiu sie jego czlowieczenstwa” i ,spelnianiu
osobowego powolania”!?. 7 pracy swojej ma czlowiek pozywac chleb co-
dzienny i poprzez prace ma sie przyczynia¢ do cigglego rozwoju nauki
i techniki, a zwlaszcza do nieustannego podnoszenia poziomu kultural-
nego i moralnego spoleczenstwa, w ktorym zyje jako czlonek braterskiej
wspélnoty”!? pisal papiez. Praca, jako podstawowy wymiar bytowania
czlowieka na ziemi, uwazana jest za konieczng i ma na celu nie tylko
tworzenie wartoSci, lecz takze sama postrzegana jest jako wartosc. Jak
zauwaza J. Majka, chrzeScijanskiej tezy o powotaniu do pracy nie nale-
zy interpretowacé ,,w sensie jakiej$ mistyki pracy, to znaczy w takim ro-
zumieniu, jakobySmy pracy mieli zawdziecza¢ nasze czlowieczenstwo”!4.
To cztowiek, dzieki swojej rozumnosci, staje sie jej tworcea, jej podmiotem.
Do pielgrzyméw Goérnego Slaska i Zgtebia Dabrowskiego papiez zwrécil
sie tymi stowami: ,,O tyle mozna powiedzieé, ze czlowiek poprzez prace
czyni sobie ziemie poddana, o ile czlowiek sam przez swoje postepowanie
okazuje sie panem, a nie niewolnikiem ziemi, a takze panem, a nie nie-
wolnikiem pracy. Praca ma dopomagac czlowiekowi do tego, aby stawat
sie lepszym, duchowo dojrzalszym, bardziej odpowiedzialnym, aby mégt
spelnia¢ swoje ludzkie powolanie na ziemi”'s.

1 J. Majka, Rozwazania o etyce pracy, TUM, Wroclaw 1997, s. 35.

2 Tbhidem, s. 155.

13 Tbidem, s. 143.

4 Thidem, s. 36. )

15 Jan Pawel 11, Do pielgrzymow Gdrnego Slgska i Zaglebia Dgbrowskiego [w:] Jan
Pawet I1, Pielgrzymki do Ojczyzny: 1979, 1983, 1987, 1991, 1995, 1997: przemowienia,
homilie, oprac. red. Janusz Poniewierski, Znak, Krakow 1997, s. 42.
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Jakos¢ pracy

Chrzeécijanska nauka podaje, iz czlowiek zostal stworzony na obraz i po-
dobienstwo Boga. Ludzka osoba, bedgca imago Dei, jest niezalezna, ra-
cjonalng substancjg, unikalng indywidualnoscig, podmiotem moralnego
dzialania i wspoltworecg. Podobienstwo to pozwala takze na doszuki-
wanie sie analogii pomiedzy dzialaniem Boga a pracg czlowieka'®. Jan
Pawet II pisze, ze Chrystus, patrzac na rézne rodzaje pracy czlowieka,
widzi ,,w kazdej jaki§ szczegdlny rys podobienstwa czlowieka do Boga-
Stworcey i Ojca”!’. Wérdd cech charakteryzujacych boze dziatanie nalezy
wymieni¢ kreatywno§¢ i mitosc. Jak pisze J. Majka, te dwie cechy bozej
pracy ,,decyduja nie tylko o naszym stosunku do Boga i §wiata, ale okre-
§lajg takze, jak powinna by¢ dobra praca czlowieka”!8.

Dobra praca powinna wiec by¢ pracg kreatywng. Mozliwe jest to, gdy
bedzie ona wolna i przede wszystkim bedzie pracg rozumu. Kreatyw-
noé¢ pracy polega na tym, ze czlowiek, wlaczajac sie w kreatywny system
Swiata, wykorzystuje go do swoich celéow i zadan. Przejawia sie to w po-
szukiwaniu coraz to nowych form bytu i sposobéw ich realizacji, a powiag-
zane jest z calo$ciowym systemem widzenia rzeczy i cigglej tendencji do
porzadkowania rzeczywistos$ci na coraz doskonalszym poziomie'. Krea-
tywnosé pracy zaklada takze coraz to doskonalsze, pelniejsze poznawa-
nie $wiata, wiekszg racjonalizacje dziatan, programéw i proceséw wy-
tworezych. Co wiecej, powinna ona charakteryzowac kazdego czlowieka,
ktérego powinnoScig jest pracowac tworczo i madrze. Papiez zauwaza, iz
technika ,,w pewnych wypadkach, ze sprzymierzenca moze przeksztat-
ci¢ sie jakby w przeciwnika czlowieka, jak w wypadku, gdy mechanizacja
pracy ,,wypiera” czlowieka, odbierajgc mu wszelkie zadowolenie osobiste
oraz podniety do dzialania twérczego i do odpowiedzialno§ci”?.

O dobrej pracy mozemy moéwi¢ wtedy, gdy naznaczona jest ona mi-
toScig. Jesli kto§ pracuje z mitoScig, to znaczy przede wszystkim, ze lubi
swojg prace. Mito§¢é do pracy oznacza szacunek i zrozumienie dla war-
sztatu pracy. To réwniez rado§é z dobra rodzacego sie dzieki mysli i wy-
sitkowi fizycznemu?!. To takze §wiadomos$c, iz pracuje sie dla innych.
Dobrg prace charakteryzuje tudziez mito§é to tych, z ktérymi wsp6t-
dzialamy oraz fakt, iz jest ona odpowiedzig na stwoérczg mito$é Boga.
Chrzeécijanskie pojmowanie pracy jako wspétdzialania z Bogiem spra-
wia, iz modlitwa stanowi element, ktéry moze by¢ i jest doskonalym
przygotowaniem do w pelni §wiadomej i dobrej pracy. Benedyktynskie
ora et labora oznacza nie tyle stwierdzenie, iz nalezy, pracujac, modli¢

16 J. Majka, op. cit., s. 84.

17 Jan Pawel II, Laborem exercens, op. cit., nr 26.
18 J. Majka, op. cit., s. 85.

19 Tbhidem, s. 86.

2 Jan Pawel II, Laborem exercens, op. cit., nr 5.
2 J. Majka, op. cit., s. 90.
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sie o to, azeby lepiej pracowac, ale przede wszystkim zachete, by na-
uczy¢ modli¢ sie pracg. To modlitewne podejécie sprawia, ze nasza praca
staje sie lepsza, doskonalsza, osigga pelniejsze owoce oraz nabiera no-
wego blasku przez swéj udzial w ,,tworczym charakterze cierpienia (...),
przez ktére Chrystus dokonal Odkupienia Swiata”?2.

Uprawnienia ludzi pracy

Do wazniejszego przeslania pontyfikatu Jana Pawtla II nalezy zaliczy¢
respektowanie prawa czlowieka do pracy. Przez prace czlowiek reali-
zuje swojg osobowo§é, wzbogaca ja. Przez prace czlowiek ,,poniekad bar-
dziej staje sie czlowiekiem”?®, pisal papiez. W tym znaczeniu jest ona nie-
zbednym $rodkiem do realizacji fundamentalnego powolania czlowieka.
W encyklice Laborem exercens Jan Pawel II méwi o szczegdlnej roli pra-
codawcy posredniego w tworzeniu miejsc pracy oraz przeciwdzialaniu
bezrobociu, ktoére jest zaprzeczeniem mozliwosci realizacji prawa do pra-
cy?. Nalezy zwro6ci¢ rowniez uwage na sformutowane w encyklice Solli-
citudo rei socialis prawo do inicjatywy gospodarczej. Mozliwo$c realizacji
tego prawa pozwala przezwyciezy¢ zjawiska biernosci, niecheci do pracy,
braku odpowiedzialno$ci za dobro wspdlne, powstawania frustracji, bra-
ku zaangazowania w zycie spoleczne oraz sklonnosci od emigracji®.
Praca oraz jej skuteczno$¢ w zakresie wytwarzania nowych warto-
§ci gospodarczych rodzi réwniez prawo do uzyskania korzy$ci material-
nych. To sprawia, iz méwigc o ,,prawie do pracy” jednocze$nie mamy na
myS§li ,,prawo do jej owocéw”?, W tym kontekScie papiez odnosi sie do
zagadnienia sprawiedliwej zaptaty za wykonywang prace. ,,Bez wzgledu
na to, czy praca ta dokonuje sie w ustroju prywatnej wlasnosci srodkow
produkgcji, czy tez w ustroju, w ktérym wtasnosé ta podlegta ,,uspotecz-
nieniu”, sprawiedliwa zapfata jest najwazniejszym sposobem ,urze-
czywistnienia sprawiedliwo$ci w stosunkach pracownik-pracodawca”?’.
Przez sprawiedliwg place papiez rozumie tzw. pface rodzinng ,to zna-
czy jedno wynagrodzenie dane glowie rodziny za prace, wystarczajace
na zaspokojenie potrzeb rodziny bez koniecznos$ci podejmowania pra-
cy zarobkowej poza domem przez wspoétmalzonka” badz inne swiadcze-
nia spoteczne ,jak zasilek rodzinny albo dodatek macierzynski dla ko-
biety, ktora oddaje sie wylgcznie rodzinie”?®. W odniesieniu do wartosci
pracy ludzkiej Jan Pawel II stwierdza, iz podstawg jej okreslenia nie
jest ,,przede wszystkim rodzaj wykonywanej czynnoSci, ale fakt, ze ten,

2 Jan Pawel, Solvifici doloris, nr 24, za: J. Majka, op. cit., s. 121.

2 Jan Pawet II, Laborem exercens, op. cit., nr 9.

% Ibidem, nr 17-18.

% Jan Pawet 11, Sollicitudo rei socialis, TUM, Wroctaw 1994, nr 15, 42.
% J. Majka, op. cit., s. 172.

27 Jan Pawet II, Laborem exercens, op. cit., nr 19.

28 Tbidem.
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kto ja wykonuje, jest osobg”. Nie oznacza to jednak, ,ze praca ludzka
z punktu widzenia przedmiotowego nie moze i nie powinna by¢ w ogéle
warto$ciowana i kwalifikowana”?.

W swoich rozwazania papiez zwraca réwniez uwage na prawo czlo-
wieka do §wiadczen spolecznych majacych ,,na celu zabezpieczenie Zycia
i zdrowia pracownikéw, a takze ich rodziny”. Ponadto wydatki ,,zwig-
zane z koniecznoécig leczenia, zwlaszcza w razie wypadku przy pracy,
domagajg sie tego, aby pracownik mial utatwiony kontakt z oSrodkami
pomocy lekarskiej”. Papiez podkresla rowniez ,,prawo do emerytury, za-
bezpieczenia na staro$¢ i w razie wypadkéw zwiazanych z rodzajem wy-
konywanej pracy” *°.

Przynalezne ludziom pracy prawo do wypoczynku stanowi wyraz tro-
ski o zdrowie i sily czlowieka. Jan Pawel II pojmuje go przede wszystkim
jako ,regularny wypoczynek tygodniowy, obejmujacy przynajmniej nie-
dziele” oraz jako ,,dluzszy wypoczynek, czyli tak zwany urlop raz w ro-
ku, ewentualnie kilka razy w roku przez krétsze okresy”?.. Podczas roz-
wazania Aniot Pariski 23 lipca 2000 roku w Castel Gandolfo, zwrdcit sie
do zgromadzonych tymi slowami: ,We wspodlczesnym spoleczenstwie,
pochlonietym czesto przez goraczkowsg aktywnos$é i bardzo konkuren-
cyjnym, w ktérym dominuje logika produkcji i zysku, nierzadko ze szko-
dg dla cztowieka, jest tym bardziej konieczne, aby kazdy mégt korzystaé
z odpowiednich okreséw wypoczynku, pozwalajacych odzyskaé sily i za-
razem odnalez¢ wlasciwg réwnowage duchowsg. Trzeba madrze korzy-
staé z wakacji i ferii, aby stuzyly dobru jednostki i rodziny przez to, ze
umozliwiajg kontakt z przyroda, zapewniaja spokéj, dajg czas na kulty-
wowanie zgodnego zycia rodzinnego, na warto§ciowg lekture i na zdrowe
rozrywki, nade wszystko za$ pozwalajg po$wiecié sie w wiekszej mierze
modlitwie, kontemplacji i stuchaniu glosu Bozego”%.

Swoja troske o ludzi pracy Jan Pawet II wyraza, zwracajgc uwage na
prawo do pracy w odpowiednich warunkach. Dotyczy to zaré6wno warun-
kow higienicznych, estetycznych, psychicznych i spotecznych w miejscu
pracy, jak i norm czasu pracy®. Odpowiednie warunki pracy w stuzbie
publicznej pelnig znaczacg role w systemie infrastruktury etycznej, bu-
dujac $srodowisko sprzyjajace i zachecajace do zachowan etycznych.

2 Ibidem, nr 6.

30 Tbidem, nr 19.

31 Tbidem, s. 193

32 Jan Pawet II, OdnaleZ¢ réwnowage duchowgq, rozwazanie przed modlitwg Aniot
Panski, 23 lipca 2000 r., Castel Gandolfo, www.opoka.pl

38 Jan Pawet II, Laborem exercens, op. cit., nr 19.
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Zakonczenie

Juz od pierwszych chwil swego pontyfikatu papiez Jan Pawet II podejmo-
wal zagadnienie ludzkiej pracy, nadajac mu personalistyczng wyktadnie.
Osoba ludzka posiada wrodzong warto$¢ i godnos¢ oraz pewne prawa
i obowiazki dotyczace rozpoznania i ochrony wlasnej godnosci i godnosci
innych oséb. W odniesieniu do pracy przeklada sie to przede wszystkim
na podkreslenie jej podmiotowego charakteru oraz sformutowanie zasa-
dy pierwszenstwa pracy przed kapitatem. Jest ona powinnoscig czlowie-
ka, z ktorg wigza sie obowigzki, takie jak dazenie do jej wysokiej jakosci,
ale rowniez uprawnienia: prawo do pracy, placy, Swiadczen spotecznych,
wypoczynku czy prawo do pracy w godziwych warunkach.

Choc¢ praca jest ,,rzeczg starg” to, jak pisze Jan Pawel 11, ,,ogblna sy-
tuacja czlowieka w Swiecie wspélczesnym, rozpoznawana i analizowa-
na w roznych aspektach geograficznych, kulturalnych i cywilizacyjnych,
domaga sie tego, aby odslaniaé¢ nowe znaczenia pracy ludzkiej — a tak-
ze, aby formulowa¢ nowe zadania, jakie w tej dziedzinie stojg przez kaz-
dym czlowiekiem, przed rodzina, przed poszczegblnymi narodami i calg
ludzkoScig, wreszcie rowniez przed samym KoSciolem”3*, Zadania te sto-
ja takze przed urzednikami administracji publicznej, a nauczanie Jana
Pawtla Il moze stanowi¢ jedno z bardzo wartoSciowych zrodet wskazéwek
sposobéw ich realizacji tak, aby skutki przyczyniaty sie do urzeczywist-
nienia idei dobra wspélnego.
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ETOS DECYZJI | ODPOWIEDZIALNOSC ZA NIA W KREOWANIU
NOWEGO MODELU RELACJI INTERPERSONALNE)

Zycie cztowieka sklada sie z nieskoniczonego zbioru ciagtych decyzji. Sto-
jac przed wyborem, cztowiek ma mozliwo$é wielu dziatan. To, na co sie
zdecyduje i na koncu wybierze, jest finalnym efektem catego procesu
poznania i dzialania, a tym samym odciecia sie od innych mozliwosci.
Decyzja jest aktem zlozonym, na ktéry sktada sie podmiot — czlowiek —
i wybor jednostkowy. Stad ma ona zawsze charakter personalny. Wérod
wszelkich istniejacych bytéw tylko cztowiek posiada zdolnoéé podejmo-
wania decyzji i brania za nig odpowiedzialno$ci. Nawet gdy czlowiek re-
zygnuje z podjecia decyzji i pozostawi rzecz samg sobie, wlasnemu biego-
wi — juz podejmuje decyzje — ,,rezygnuje”.

Dzieki zdolnoSci do podejmowania decyzji cztowiek zmienia otocze-
nie, a takze zmienia samego siebie, tworzac nowy model zachowania
i nowy model relacji spoleczne;j.

Mozna stwierdzi¢, ze im bardziej §wiadomie cztowiek podejmuje decy-
zje, tym bardziej podkre§la swoje czlowieczenstwo, autorytet spoteczny
i personifikuje materie, nadajac jej wyzszy wymiar cywilizacji.

Decyzja jest aktem zlozonym i wielowymiarowym. Czlowiek us$wia-
damia sobie wage decyzji zwlaszcza w momentach skrajnych i wyjatko-
wych, takich, od ktorych zalezy ludzkie ,,by¢” lub ,,nie by¢”. Zaréwno dla
podejmujacego decyzje, jak i dla tych, ktorych los zalezy od czyjej$ decyzji
sg to momenty egzystencjalne, takie jak np. wojna, kataklizm, przesile-
nie polityczne, ktore wymagajg maksymalnego potencjalu intelektualne-
go i autonomicznego aktu woli. W takich sytuacjach ciezar decyzji i od-
powiedzialno$ci za nig jest bardzo wyrazny.
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Takze w sytuacji stabilnoSci i pokoju ciezar i waga decyzji sg rownie
wazne (zawarcie zwigzku malzenskiego, dymisja, zmiana pracy, rozwig-
zanie spotki). Czlowiek ma §wiadomo$é, ze podjeta decyzja bedzie cigzy¢
na calym jego zyciu, co wiecej, majgc Swiadomo$é, ze zawsze moze szu-
ka¢ pomocy u innych, zdaje sobie sprawe, ze ostatecznie tylko od niego
zalezy podjecie decyzji i wziecie za nig odpowiedzialno&ci.

Zdolnoé&¢ podejmowania decyzji to nie tylko kwestia osobowosci, wy-
chowania, ale takze dojrzalo$é intelektualna i emocjonalna, tzw. ,,psy-
chologii zdrowej”!.

W normalnym ukladzie rzeczy czlowiek posiada §wiadomosc i zda-
je sobie sprawe, ze jest autorem wlasnych decyzji i ze nikt nie moze go
w tym zastagpic.

Od decyzji nie mozna sie uwolni¢, nie mozna tez zrezygnowac z tego
prawa.

W przypadku populacji totalitarnych, takich jak system zycia kosza-
rowego, zakonnego, gdzie obowigzuje system hierarchiczny, a nie demo-
kratyczny — przysiega i postuszenstwo wobec rozkazéw i decyzji prze-
tozonych - ten, ktéry temu podlega, musial najpierw podjgé dobrowolnag,
decyzje o takim postuszenstwie. Stad wlasciwe jest uSwiadomienie sobie
odpowiedzialnosci za wlasng decyzje, a nie szukanie odpowiedzi i ttuma-
czenie wlasnej ludzkiej niedoskonato$ci, niemocy, determinacji, relaty-
wizmu, czy falszywie pojetego braku tolerancji.

Kazda préba uwolnienia sie od podjecia decyzji i odpowiedzialnoéci za
nig, jest przyczyna destrukeji porzadku moralnego i systemu prawnego,
a w konsekwencji upadkiem samego cztowieka, a co za tym idzie na kon-
cu — upadkiem spoleczenstwa.

Decyzja w najwiekszym swoim obliczu ujawnia to, ze czlowiek jest
Osobag i niezaleznym podmiotem.

Nie kazdy musi by¢ naukowcem, lekarzem, politykiem , przedsiebior-
cg, wirtuozem, nie kazdy tez potrafi tworzy¢ wiezy przyjazni, czy relacji
miedzyludzkie, ale kazdy musi podejmowaé decyzje.

Zjawisko decyzji nie eksponuje sie tylko w przypadkach egzystencjal-
nych, gdzie jest najbardziej wyeksponowane, ale zawsze w przypadku,
kiedy czlowiek jest wszechstronnie zorientowany, przytomny, pojawia
sie przed nim wiele mozliwoSci dziatania i jedno z nich musi wybraé, na
co$ musi sie zdecydowac, tacznie z zaniechaniem dzialania.

Analiza decyzji jest sprawg skomplikowang, bowiem na decyzje skla-
da sie szereg czynnikow, z ktorych jedne sg bezpoérednio dane i oczywi-
ste, a inne trzeba stwierdzi¢ poprzez glebszg i subtelng analize teorio-
poznawczg,.

Niewatpliwie kazda decyzja dokonuje sie ze wzgledu na zjawisko do-
bra, do ktorego nalezy dazyé wszelkimi dostepnymi §rodkami.

! Por. K. Dabrowski, Dezintegracja pozytywna, PIW, Warszawa 1979.
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Jednak nie kazde dobro jest przyczyna sprawczg decyzji, lecz tylko to,
ktore jest wczesniej poznane przez czlowieka.

Zadne konkretne dobro nie moze determinowa¢ czlowieka do: ,,chcenia”.

Jezeli czego$ chce, to dlatego, ze jest to aktem niezaleznej woli, ktora
stanowi niematerialng wladze w czlowieku i otwiera go na wiele mozli-
wosci. Kazde dobro jest niepowtarzalng jednostka wyboru i od nowa do-
brem. Decyzja jest czula na przebieg zycia, ktore nie jest utartym sche-
matem czy ustalonym z géry zapisem nutowym, bo w ukladzie rzeczy
czy zlozonoSci czlowieka co§ sie zmienia, stad decyzja musi towarzyszyc
§wiadomemu ludzkiemu zyciu.

Etyka zawsze stawia pytanie: ,,Komu lub czemu podlegaja decyzje?”.
Woli, rozumowi, uczuciom, emocjom, czy ocenie spolecznej, lub uwarun-
kowaniom politycznym i §wiatopogladowym”?

Wszelkie psychologiczne préoby podwazenia ludzkiej wolnoSci i auto-
nomii decyzji, przez przytaczanie szeregu determinantéw, w postaci pod-
S§wiadomosci, fizjonomii organizmu, psychologii ttumu, relatywizmu, sa
wobec bezposredniego faktu do§wiadczenia wewnetrznej wolnosci czlo-
wieka tylko apriorycznymi hipotezami. To czlowiek sam wybiera moty-
wy wyboru i ma tego §wiadomo§¢. W ogladzie zewnetrznym sprawia to
wrazenie zdeterminowania przyczynowo-skutkowego, w ktérym zostaje
pominieta kwestia wolnoSci.

Wolno$é czlowieka jest jego sferg wewnetrznag, a nie zewnetrzng i nie
da sie jej dostrzec, czy stwierdzi¢ przy pomocy instrumentum badawcze-
go w postaci zmystowej, intelektualnej czy testu psychologicznego. Wol-
no$ci wewnetrznej cztowieka nie determinujg takze obyczaje, tradycja
czy Srodowisko, w ktérym czlowiek zyje, a takze uwarunkowania gene-
tyczne, ktore determinujg temperament czy sktonnoéci. Te wszystkie de-
terminanty cztowiek moze pokonaé¢. Wszelkim determinantom moze po-
wiedzieé: ,nie”, moze przekroczy¢ ludzki prog nadziei.

Srodowisko mozna zmienié, obyczaje naprawié¢, nad charakterem pra-
cowac, formowacé go, nalogi wyleczy¢, a zle sktonno§ci mozna skierowac
w kierunku dobra. Jest jeden warunek ku temu: czlowiek musi wyrazié
swoje chcenie, aktem swojej woli. Przedmiotem wyboru — decyzji jest za-
tem dobro rozpoznane i chciane. Kazdy czlowiek do§wiadcza pewnej hie-
rarchii dobra i sg dobra, do ktérych odczuwa wiekszg sktonnosé lub cheé,
a sg takie, ktore majg dla niego wartos¢ obojetng, na ktérych mu nie za-
lezy, czy nawet wrecz go od siebie odpychaja.

Dla ludzkich subiektywnych checi czy niecheci istnieje obiektywna
podstawa.

Skoro czlowiek jest bytem spotencjalizowanym, to dobrem dla niego
beda zawsze te wartoSci, ktore jego moznosci udoskonalajg i czynig je
aktem. Wskutek takiej determinacji pojawia sie tak silny potencjal, kto-
ry przyjmuje postac talentu lub geniuszu. Dobro, ktére pocigga ku sobie,
jest przyczyng udoskonalania czlowieka i ku takiemu dobru sklania sie
wola.
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W normalnym stanie rzeczy cztowiek wybiera to dobro, ktére mu od-
powiada i w to dobro angazuje calg swojg wole i caly aparat poznawczy.
Rodzi sie tu pytanie: ,,W ktéorym momencie decyzja staje sie wyborem
o charakterze moralnie dobrym?”, ,Czy do takiej decyzji i odpowiedzial-
nosci za nig czlowiek jest w jaki§ sposéb dysponowany?”.

Jesli istnieje hierarchia dobra i nie wszystko ma taki sam potencjal
dobra, to wowczas ta roznica jest dla cztowieka bardzo wyrazna, zatem
czlowiek musi by¢ predysponowany do widzenia dobra w sobie, czyli
swojego dobra osobowego, ktoérego naruszenie bedzie odbierane jako co§
ztego. To predysponowanie przybiera posta¢ sumienia.

Sumienie nie jest magig czy samodzielng wladza poznawczg w czlo-
wieku, ale wspdlwiedza, ktoéra wyraza stan umystu oceniajgcego pod ka-
tem réznicowania dobra i zla moralnego kazda podjeta decyzje przez
czlowieka i wyloniony na jej podstawie czyn.

Dobro i zlo moralne nie mogg odnosic sie tylko do dziatania, ponie-
waz dzialanie odnosi sie tylko do sfery zewnetrznej cztowieka, ktéra jest
bardzo istotna w jego zyciu, ale ktéra tez do konca i w pelni nie zalezy
od niego samego. Co6z z tego, ze postanowilem komus poméc, skoro np.
wczesniej zachorowalem.

Zawsze istnieje mozliwo§¢ zatrzymania dziatania lub jego zmodyfi-
kowania, czego nie zawsze da sie przewidzieé i czemu nie zawsze mozna
zaradzi¢. Z kolei z samego kreowania mys$li jeszcze tez nic nie wynika,
tym bardziej ze sg myS§li, ktore pojawiajg sie wbrew woli czlowieka, in-
ne natomiast mogg by¢ tylko hipotetyczng probka: czy postgpié tak, czy
inaczej? Jedli nie dzialanie, jeéli nie same myS§lenie, to pozostaje decyzja.
Decyzja jest kluczowym punktem ludzkiego zycia moralnego, w ktérym
mieSci sie cala istota moralnego dobra i zla. Lezy ona catkowicie w ludz-
kiej potencji i za nig czlowiek jest w pelni odpowiedzialny. Decyzja zatem
nie jest jeszcze w pelni dzialaniem, ale tez nie jest juz tylko my§lg. Jest
ona ostatnim aktem, ktory poprzedza dzialanie, a jednoczeénie skupia
wszystko, co jest jeszcze przed nia, czyli wszystkie mysli i checi. Wérod
zbioru my$li i checi wybiera sie tylko jedng cheé i odpowiadajacag jej mysl.
Za taka decyzja idzie juz czyn. Ten moment decydowania jest dla czlo-
wieka z jednej strony nieprzyjemny, z drugiej za$§ najtrudniejszy. Jest
nieprzyjemny, bo czlowiek postrzega siebie przez pryzmat wlasnej hege-
monii, jako suweren, ktéry nikomu juz nie podlega: ,ja chce, ja decydu-
je, nikt w to nie moze juz ingerowac, to lezy w moich kompetencjach, ja
tu jestem przelozonym”. Ale z drugiej strony jest to moment najbardziej
trudny, ma sie bowiem $wiadomo§¢, ze podjecie decyzji nie gwarantuje
sukcesu samego dzialania w celu osiggniecia stusznego dobra.

Pojawia sie zawsze szereg watpliwosci, czy wszystko do konca zostato
przemyS§lane, czy moze daloby sie co§ przygotowac bardziej dokladniej,
bardziej szczegolowo, lepie;j.

Czlowiek nie jest w stanie przewidzie¢ do konca okolicznosci, ktére
moga sie pojawic. Z decyzja tez nie zawsze mozna zwleka¢, sa bowiem
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dobra, ktore nie sg trwale, trzeba podjaé decyzje, bez wzgledu na poja-
wiajgce sie i nieprzewidywalne okolicznosci. Kiedy zatem decyzja bedzie
moralnie dobra, a kiedy zta?

Dobra bedzie woweczas, kiedy bedzie zgodna ze stusznym dobrem, ta-
kim, ktore jest przez czlowieka rozpoznane jako stuszne. O tym, czy da-
ne dobro jest stuszne, informuje sumienie. Zatem istota dobra moral-
nego to zgodno$¢ decyzji z sumieniem. Je§li sumienie oS§wiadcza, ze co$
jest dobre i czlowiek sie na to decyduje, to wowczas pojawia sie moralne
dobro i przeciwnie, gdy czlowiek decyduje sie na co§, co jest niezgodne
z sumieniem, to ma sie do czynienia z moralnym zlem. Innej alternatywy
nie ma. Decyzja dotyczy tylko dobra juz poznanego, a nie dobra poten-
cjalnie istniejgcego. To z kolei powoduje, ze nawet sumienie btednie mo-
ralnie obliguje czlowieka. Moze zdarzy¢ sie pomyltka w poznaniu lub tez
sumienie wypaczone z przyczyn od czlowieka niezaleznych, za ktére nie
ponosi on odpowiedzialnoéci. Jednak czlowiek musi kierowac sie odpo-
wiedzialno$cig sumienia, bo innego osgdu moralnego nie posiada. Nawet
wowecezas, gdy decyzja wydaje sie obiektywnie bledna, nie ma moralnego
zla, jesli jest zgodna z sumieniem.

Czlowiek jest odpowiedzialny moralnie za decyzje rowniez wtedy, kie-
dy jego dzialanie zostalo niezaleznie od niego unieruchomione. Rysu-
je sie tu wyrazny dualizm i rozbiezno$é miedzy prawem legislacyjnym
a prawem moralnym. Prawo panstwowe karze czlowieka za jego czyny,
nie za decyzje, nie za to ze np. postanowil ukrasé, lecz za to ze ukradt.
Z1o moralne lezy w samej decyzji, niezaleznie od tego, czy zly czyn doj-
dzie do skutku, czy nie, czy kto§ o tym wie, czy tez nie wie nikt oproécz
podejmujgcego decyzje. Z kolei jesli ta decyzja jest zgodna z sumieniem,
to zta moralnego nie ma. Pojawi sie ono wowczas, kiedy czlowiek swoim
rozumem rozpozna i aktem woli uzna, ze jest to zto. Kara wymierzona
przez sad ma bardziej na wzgledzie dobro publiczne niz dobro moralne
tego, ktory zostaje uznany winnym i jest osgdzony, nawet woéwczas, kie-
dy nie uznaje swojej winy.

Kwestia odpowiedzialno$ci za decyzje to obrona ludzkiego sumienia
jako tej instancji, przed ktora czlowiek jest osobiscie odpowiedzialny.
Powszechnie tez wiadomo, ze zadna kara nie doréwnuje tej karze we-
wnetrznej, ktorg cztowiek ponosi przed wlasnym sumieniem. Stad po-
rzadek legislacyjny jest wtorny wobec porzadku moralnego.

Etyka jako nauka stara sie ustali¢ normy odpowiedzialnoSci czlowie-
ka w przypadku oddzialywania na przedmiot i podmiot decyzji, ktérym
jest drugi cztowiek. Ma swoje spelnienie wowczas, kiedy jest naukg glo-
szgca ludzkg godnosé i wartos¢ w aspekcie jego dziatania i w aspekcie je-
go wymiaru spolecznego, ktore tworzy swojg decyzja. Musi zatem ukazac
czlowieka na coraz glebszych plaszczyznach moralnych i racjonalnych
z tg naczelng wartoS$cig, ktora jest godnosé Osoby.

Dramat zycia moralnego czlowieka dokonuje sie gtéwnie w jego wne-
trzu, gdzie skupiajg sie wola i umyst, aby podja¢ decyzje. W tym dostrzega
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sie zgodnosc lub niezgodnoéé ze stusznym dobrem. Etyka musi wykazac
wszelkimi dostepnymi §rodkami, ze w zastanym $wiecie nie istnigje nic,
co byloby tak godne czlowieka lub nawet mu réwnie godne jak on sam.

Pascal pisze: ,,czlowiek jest tylko trzcing najwatlejszg w przyrodzie,
ale trzcing my$lacg. Przestrzenig wszech$wiat ogarnia mnie i pochlania
jak punkt: my$la ja go ogarniam™2.

W respektowaniu godnosci cztowieka i wzbudzeniu dla niego szacun-
ku sw@j cel zycia widzial juz Sokrates.

Za rzecz najcenniejszg w zyciu uznawal: ,poméc drugiemu czlowie-
kowi odnalez¢ siebie, a przy tym rozpoznac siebie”; w tym widzial: ,na-
rodziny siebie w sobie”3.

Odkrycie ,,siebie w sobie” Sokrates uznal za rzecz najbardziej istotna,
za postawe moralng czlowieka*.

Wykluczal to, aby czlowiek, ktéry rozpoznatl siebie, mogltby postapié
w sposob uwlaczajacy swojej godnosci czy moralnoSci.

Czlowiek, ktory dostrzega zgodnos¢ dobra wlasnego i drugiego czlo-
wieka ze stusznym i obiektywnym dobrem jemu naleznym, skupia w so-
bie i maksymalizuje sily woli i rozumu, aby to dobro podjaé poprzez swo-
Ja decyzje.

Stad rodzi sie w cztowieku cheé dzialania i twérczosci, w sobie odczu-
wa satysfakcje za wybrane dobro i odczuwa cierpienie w przypadku wy-
boru zla.

Podejmowanie decyzji jest niezbywalnym prawem ludzkiego bytowa-
nia, ale takze nakazem moralnym i tylko wlasciwym cztowiekowi.

Moze komu$ imponowaé §wiat naturalnych wartosci, ktory bytby po-
zbawiony problemu decyzji i odpowiedzialno$ci za nig , to jednak tylko
czlowiek jest otwartg drogg do autentycznego i trwalego dobra.

Tg drogg czlowiek przemierza caly wymiar swojego zycia, podejmujac
takie decyzje, ktore bytby stuszne zaréwno dla niego samego, jak i dla je-
go relacji spotecznych, ktore tworzy przez fakt bycia czlowiekiem.

Pragnienie dobra i tworzenie hierarchii wartosci jest istotnym wy-
miarem jego czlowieczenstwa, a takze tadu spolecznego oraz urzeczy-
wistnieniem jego wlasnego rozwoju.

Czlowiek nie potrafi zy¢ w zamknigtym srodowisku. Swoje cztowie-
czenstwo potrafi spetnia¢ tylko w otwartym Swiecie. Zycie bez takich
wartoSci jak: prawda, dobro, wolno$c¢, piekno, sprawiedliwo§é spoteczna,
ustawiczne pytanie o sens wszystkiego, co mieSci sie w istocie bytu ludz-
kiego oraz poza nim w wymiarze zewnetrznym, jest niemozliwe. Byloby
zyciem nie-ludzkim. Punktem wyjScia do ustalenia kryterium wartosci
spoltecznej czlowieka jest fakt, ktory zaistnial w historii rodzaju ludzkie-
go, a mianowicie pojecie Bytu Absolutnego i Dobra Absolutnego.

2 B. Pascal, Mysli, PAX, Warszawa 2002, s. 119-120.
3 Por. Plato, Charmides (166D), Recto, Warszawa 1991.
4 Tbidem.
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Powszechnie wiadomo, ze Osoba jest warto$cig najwyzszg w Swiecie
przyrody. Czlowiek buduje swéj system ludzkich wartosci w oparciu o po-
trzebe dobra wlasnego i dobra ogélnego. Rodzi sie tu pytanie: ,,Wedlug
jakich kryteriéw nalezy ustalaé systemy wskazujgce hierarchie wartosci,
skoro osoba ludzka w zadnym systemie nie mieSci sie, jest ponadsyste-
mowa?”.

System ludzkich wartosci i ustalonej hierarchii jest instrumentum
,2wyprodukowanym” przez samego czlowieka. Narzedzie nie moze byé
doskonalsze od samego projektanta, czyli od czlowieka. Analogicznie ma
sie sprawa z podstawowymi pojeciami etycznymi, ktére warunkujg ludz-
ki sposob bytowania, takimi jak: mito$¢, prawda, dobro, piekno, wolnosé,
sprawiedliwo$é spoleczna. Tresci tych poje¢ zamkniete i sprowadzone
tylko do pojecia ustug okreslonego systemu traca calg swojg wlasciwg
warto$c i znaczenie. Jednoczes$nie nalezy uwzglednié to, ze czlowiek bu-
duje zaréwno coraz to nowe systemy wartosci, jak i nowe sposoby byto-
wania spolecznego. Nowy system ludzkiego bytowania spotecznego musi
mie¢ to do siebie, ze rozwija, uzasadnia i ttumaczy coraz to glebsze rela-
cje osobowe. System, ktory burzy relacje osobowe lub dgzy do zlokalizo-
wania sie ponad osoba ludzka, ktéry uwltacza ludzkiej godnosci, trzeba
uzna¢ za system zly i go odrzucié.

Jan Pawet II podkreslat, ze: ,,najwyzszym wyrazem oporu stawianego
czlowiekowi jest materializm — w jego postaci teoretycznej — jako system
myS§lenia; a z drugiej strony — w postaci praktycznej — jako sposéb od-
czytywania i warto$ciowania faktéw, oraz jako odpowiadajacy temu pro-
gram postepowania. Systemem, ktéry najbardziej rozwingl i doprowa-
dzil do ostatecznych konsekwencji praktycznych takg forme myS§lenia,
ideologii i dzialania, jest materializm dialektyczny i historyczny, uzna-
wany za wcigz zywotng tre$¢ marksizmu”®.

Mozna tu zapytac, skad taka dobitna krytyka i ocena systemu ma-
terializmu dialektycznego? Odpowiedz jest prosta. System marksistow-
ski nie zna godno$ci osoby ludzkiej. ,,Jednostka nie ma racji bytu i jest
absurdem, a kolektyw to wszystko”8. Nie uznajgc pojecia godnosci oso-
by ludzkiej, taki system przekres§la pojecie milosci, ktéra jest podstawo-
wym kryterium tworzenia relacji miedzyludzkiej. Budujac system ma-
terialistyczny na nienawisci, rewolucji, terroryzmie, walce klas, tworzy
sie totalitaryzm, gdzie Osoba ludzka jest przedmiotem manipulacji be-
dacej na ustugach systemu’. Osoba zniewolona takim systemem nie jest
wolna, nie posiada prawdy, dobra, nie rozumie pojecia piekna i miltosci,
nie potrafi ksztaltowac swojego rozwoju. Potrafi wykonywac najbardziej
absurdalne i nieludzkie rozkazy dla dobra systemu. Czuje sie dowartos-
ciowana tylko rozkazem, dyrektywa.

5 Jan Pawel I, Dominum et Vificantem (DV 56), por. takze rozdziat I i II, Rzym 1986.
6 W. Majakowski, Projekt TIA, rozdzial 2.2.
7 Por. A.J. Nowak, Identyfikacja postaw, KUL, Lublin, 2000, s. 56.
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Osobe ludzka mozna zrozumie¢ tylko relacyjnie.

Prawda jest to, ze Osoba bytuje w sobie, ale rowniez musi bytowac
z drugg osobg, w drugiej osobie i dla drugiej osoby. Nowy czlowiek w ta-
kiej relacji, ktora jest relacjg opartg na Dobru Absolutnym, posiada Oso-
bowa norme, przez pryzmat ktérej ocenia sie wszelkie wartoSci i jego
dzialania, lamie sie rozkazy, ktore sg niezgodne z godnoScig czlowieka.
Czlowiek bez Absolutnego Dobra znajduje sie pod presjg prawa, syste-
mu, ideologii, religijnych bostw.

Czlowiek uksztaltowany i utwierdzony w Pojeciu Absolutnego Dobra
rozwija sie w relacji osobowej, opartej na mitosci, pomnazaniu i wymia-
nie warto$ci duchowych, intelektualnych, estetycznych i materialnych.

Osoba ludzka z natury bycia potrzebuje osoby i tylko w takiej re-
lacji potrafi rozwija¢c w pelni wszelkie osobowe wymiary. Stad relacja
osoby ludzkiej do Absolutnego Dobra jest prawdg, mitoscia, wolnoScig
idobrem. W takiej relacji nie majg swej racji bytu: nienawisé, zemsta, re-
wolugja, terroryzm, walka klas, dyktatura. Tylko w relacji osobowej, kto-
ra jest oparta na §wiadomym i obiektywnym dobru, rozwija sie prawda,
mito§¢, wolnosé i dialog.

Autentyczna i wlasciwa hierarchia wartosci ma racje bytu wylacznie
w oparciu o relacje osobowe. Dlatego relacje osobowe stanowig warunek
konieczny dla powstania i urzeczywistnienia dobrze rozumianego syste-
mu, ktéry ma stuzyé cztowiekowi, a nie alienowac¢ go. Osoba ludzka nie
moze by¢ zniewolona systemem i podporzgdkowana koncepcjom rozwo-
ju, ktéry nie bylby oparty na wiezi miedzyludzkiej i z Najwyzszym Abso-
lutnym Dobrem.

Czlowiek czuje sie spelniony tylko w §wiecie 0s6b. Potrzebna jest Oso-
ba, aby siebie oraz kazdego czlowieka rozumieé i traktowaé osobowo.
Tylko sumienie utwierdzone w Osobie Najwyzszego i Absolutnego Do-
bra jest sumieniem prawidlowym i nie traktuje drugiego cztowieka ma-
nipulacyjnie.

Jedynym i wylgeznym podmiotem decyzji pozostaje cztowiek w swojej
unikalnej i niepowtarzalnej istocie bytu.

Zdolnoé¢ do podejmowania decyzji jest meritum, ktére tworzy perso-
nalistyczng koncepcje zlozonoSci czlowieka, a tym samym tworzy sobg
wymiar spoleczny: homo rei socialae®.

8 Por. M.A. Krapiec, Ja cziowiek, TNKUL, Lublin 1986, s. 292-293.
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Wstep

Przedmiotem artykutu jest analiza elementéw wspdélnych i réznic etosu
urzednikow administracji panstwowej i etosu urzednikow administracji
samorzgdowej. Ten cel badawczy jest realizowany nie przez bezposrednie
poréwnanie elementéw etosu tych obu pionéw administracji publicznej,
lecz gltéwnie dzieki wykorzystaniu analizy czynnikéw determinujgcych
ich etos. Zaletg takiego ujecia metodologicznego jest proba uchwycenia
dlugofalowych tendencji, ktére oba etosy upodobniajg i/lub réznicuja.

Zajmujgc sie dowolnym aspektem administracji publicznej, trze-
ba uwzglednia¢é istniejace regulacje prawne, zwlaszcza w zakresie pra-
wa konstytucyjnego i administracyjnego. W konteks§cie niniejszego ar-
tykulu warto przypomnie¢, jakie urzedy wchodza w sklad administracji
panstwowej i administracji samorzadowej. Administracja panstwowa
obejmuje administracje rzgdowg (Rade Ministréw, ministerstwa, urze-
dy centralne i administracje rzgdowa w wojewodztwie) i administracje
obslugujaca organy wladzy panstwowej: Kancelarie Sejmu, Kancelarie
Senatu, Najwyzszg Izbe Kontroli, Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji
oraz Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich. W ramach administracji sa-
morzgdowej wyrdznia sie administracje regionalng (wojewodzka) i lokal-
ng (powiatowa i gminnag)!.

! Por. J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce
[w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, WN PWN, Warszawa 2003.
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Osoby zatrudnione w tych obu pionach administracji publicznej trak-
tuje sie jako pracownikéw administracji publicznej, ale potocznie okre-
§la sie je takze mianem urzednikéw. Trzeba jednak zauwazy¢, ze termin
»urzednik” pojawia sie w réznych aktach prawnych w znaczeniach $Scisle
definiowanych ustawowo. W kontek§cie niniejszych rozwazan istotny jest
zwlaszcza podzial pracownikéw administracji publicznej na urzednikow
panstwowych i samorzadowych. Bardziej szczegétowa analiza etosu urzed-
niczego powinna uwzgledniac¢ pewne odrebnosci etosu policjantéw, funkcjo-
nariuszy sluzb specjalnych, celnikéw czy urzednikéw tgczacych dwie funk-
cje zawodowe, np. lekarza i pracownika sanepidu, architekta i urzednika
wydziatu architektury. Niektére z wymienionych tu grup zawodowych ma-
ja wlasne kodeksy etyczne, ale aczy je zawsze — jak podkresla B. Kudrycka
— interes publiczny, cele organizacyjne i cele profesjonalne?.

Przyjmuje za M. Ossowska, iz etos to pojecie oznaczajgce styl zycia
jakiej$§ spolecznosci, ktorego podstawg jest, formulowana explicite lub
dajaca sie wyczytac z zachowan danej spolecznosci, przyjeta hierarchia
wartosci obejmujgca wartosci etyczne i pozaetyczne. , Etos” jest termi-
nem odnoszgcym sie do grup, a nie do indywiduow?.

Czynniki determinujace elementy wspélne etosu polskich urzednikow

Podstawowym czynnikiem wplywajgcym na ujednolicenie etosu urzedni-
kéw administracji panstwowej i samorzadowej sg konstytucyjne zasady
ustrojowe, ktore znajdujg wyraz w licznych aktach prawnych nizszego
rzedu i odpowiadajgcej im praktyce administracyjnej. Podstawowe zna-
czenie ma tu zasada unitarno$ci, czyli jednolitosci. Art. 3. konstytucji
stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym”4. Ta za-
sada pozostaje w Scistym zwigzku z przepisem w preambule konstytucji,
nakazujgcym przestrzega¢ powinnosci wobec dobra wspélnego — Polski
i art. 1. ustawy zasadniczej zawierajagcym podobng tresé: ,,Rzeczpospo-
lita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli”. W katalogu
obowigzkéw obywateli podkresla sie ,,wierno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej
oraz troske o dobro wsp6lne” (art. 82). Konstytucjonali§ci zwracajg uwa-
ge, ze dbalo$¢ o panstwo jako dobro wspdlne to nie tylko powinnosé oby-
watelska, ale takze oczekiwanie obywateli, by wladza publiczna dzialala
w taki sposéb, zeby Rzeczpospolita mogla by¢ uznana za dobro wspdlne®.

2 B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Temida 2, Bialystok
1995, s. 38.

3 M. Ossowska, Ethos rycerski i jego odmiany, PWN, Warszawa 1973, s. 7.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,, DzU z dnia 16 lipca
1997 r.,, nr 78, poz. 483.

% Por. J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspolnym wszystkich obywateli [w:]
Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
NSA Warszawa 2005, s. 456; W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspdlnego,
,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11, s. 27.
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Wydaje sie, ze taka §wiadomo§é wérod urzednikow administracji pub-
licznej nie jest dostatecznie zinterioryzowana.

Przed reforma ustrojowg w 1999 roku pojawily sie opinie, ze powsta-
nie duzych wojew6dztw moze sprzyjac ,landyzacji” Polski, zwlaszcza
wojewodztw zachodnich angazujacych sie we wspblprace transgranicz-
ng’. Obawy te okazaly sie bezzasadne.

Unitarnos$¢ panstwa oraz troska obywateli i administracji publicznej
o dobro wspélne znajdujg wyraz m.in. w spdjnym prawie. Ustawa za-
sadnicza stanowi, ze zrodlami prawa powszechnie obowigzujgcego sa:
konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozpo-
rzadzenia, a ponadto akty prawa miejscowego na obszarze dzialania or-
ganow, ktore je wydaly (art. 87 konstytucji). Prawo miejscowe nie moze
by¢ sprzeczne z prawem ogdélnopanstwowym i w tym zakresie kontrole
sprawuje glownie Naczelny Sagd Administracyjny oraz inne sagdy admini-
stracyjne. Jak stanowi art. 184 konstytucji: ,,Kontrola ta obejmuje row-
niez orzekanie o zgodnoSci z ustawami uchwat organéw samorzgdu te-
rytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej”". Art. 2. konstytucji okresla Rzeczpospolitg jako demokratycz-
ne panstwo prawne, a jej art. 7. stanowi wyraznie: ,,Organy wtadzy pub-
licznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Oznacza to, ze przy
zatatwianiu konkretnych spraw i podejmowaniu decyzji urzednik powi-
nien mie¢ na uwadze konkretny przepis prawny (przy podejmowaniu de-
cyzji na piSmie powinien przywolaé 6w przepis) i wszelkie jego dziatania
stuzbowe powinny mieScié sie w granicach prawa. Tak rozumiana zasada
praworzgdnoSci i legalizmu odréznia etos urzednika od np. etosu biznes-
mena. Urzednik powinien kierowaé sie w swym dzialaniu konkretnym
przepisem prawnym, biznesmen za$ moze wykorzystywac luki w prawie
i na nich gléwnie opieraé swoja dziatalno§é gospodarcza®.

Waznym czynnikiem determinujgcym ujednolicenie etosu urzedni-
kow jest przyjeta koncepcja wiladzy administracji ogélnej, ktéra polega

6 Por. M. Janowski, Podstawowe zatozenia reformy ustrojowej w Polsce [w:] Podsta-
wowe wartosct i zatozenia reformy ustrojowej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Warszawa 1999, s. 25.

” W mys$l art. 171 konstytucji dziatalno§é samorzadu terytorialnego podlega nadzoro-
wi Prezesa Rady Ministréw i wojewodow z punktu widzenia legalnoéci oraz regional-
nych izb obrachunkowych w zakresie spraw finansowych. Szczegélowe procedury kon-
troli zewnetrznej administracji publicznej, sprawowanej przez sady, trybunaly, NIK,
Rzecznika Praw Publicznych i inne organy panstwowe okres§laja odpowiednie ustawy.
Prawo administracyjne rozréznia nadzor i kontrole. Por. M. Zirk-Sadowski, Kontrola
admuinistracji publicznej [w:] Administracja publiczna, op. cit., s. 257 i nast.

8 W doktrynie prawa pojawia sie coraz czeSciej tendencja wykladni funkcjonalnej
przepisow prawnych, co ,,umocni takze teoretyczny grunt do upowszechnienia (przy
zachowaniu zakazu rozszerzania w drodze analogii przepiséw prawnych na nieko-
rzy$é obywatela) analogii jako sposobu zapelniania luk w prawie administracyjnym”.
Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego [w:] Z. Cieslak, 1. Lipo-
wicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, LexisNexis, Warszawa
2002, s. 92.
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na ponoszeniu przez podmiot jg sprawujacy odpowiedzialnosci za pra-
widlowe i skuteczne wykonywanie funkcji panstwa przy réwnoczes-
nej konieczno§ci uwzgledniania i dziatania w imie intereséw i wartosci
o znaczeniu fundamentalnym dla panstwa jako cato§ci®. Wiadza ta mu-
si wystepowac na kazdym poziomie organizacyjnym — od centralnego,
przez wojewodzki, powiatowy az po gminny, gdyz na kazdym z nich ist-
nieje okreslony zakres odpowiedzialnosci za funkcjonowanie organizmu
panstwowego. Organ sprawujacy wladze administracji ogélnej ponosi
odpowiedzialno§é za efekty dziatan wszystkich podlegajacych mu stuzb,
w tym za dziatalno$é stuzb inspekcyjno-policyjnych. W tym tez znajduje
gwarancje i praktyczny wyraz unitarno$¢ panstwa i nadrzednosc¢ dobra
wspolnego.

Druga grupa czynnikéw determinujacych wspélne elementy eto-
su urzednikéw obu pionéw administracji publicznej to spolecznie apro-
bowany i oczekiwany katalog podstawowych wartosci, ktéry powinien
przySwiecaé¢ calej administracji publicznej. Jest on upowszechniany
przez oSrodki badania opinii publicznej, a zwlaszcza przez media, kto-
re co prawda koncentrujg sie na pokazywaniu réznych patologii w dzia-
falno$ci administracji wszystkich szczebli, ale przy okazji explicite lub
implicite kreujg pozadany etos urzedniczy. Badania opinii publicznej
i relacje mediéw dotyczgce zachowan urzednikéw nie sg wolne od bte-
du, ktory heurystyka dostepnoéci okresla jako przypisywanie wiekszego
prawdopodobienstwa zdarzeniom, ktore tatwiej przywotaé do §wiadomo-
§ci, gléwnie pod wplywem bogatego w otoczke emocjonalng naglo$nienia
medialnego.

W spolecznej ocenie administracji publicznej waznym wskaznikiem
jest poziom zaufania obywateli do tej administracji. Z badan CBOS prze-
prowadzonych na poczatku 2006 roku wynika, ze tylko 38% badanych
ufato administracji publicznej, natomiast 50% darzylo ja nieufnoscig'.
Charakterystyczne jest, ze Polacy darzg wiekszym zaufaniem instytucje
Unii Europejskiej niz wlasny rzad, parlament i partie polityczne!!. Jesli
zaufanie do polskiej administracji jest tak niskie, to jego odbudowanie
nalezy traktowac jako fundamentalny sktadnik pozgdanego etosu urzed-
nikéw wszystkich szczebli administracyjnych.

Skoro Polacy oceniajg wyzej instytucje unijne, warto przywolac tu
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej i zawarty w nim
katalog podstawowych wartoSci zalecanych bezposérednio instytucjom
i urzednikom UE™. Po opublikowaniu tego kodeksu w polskiej wersji

® Por. M. Stec, Ustraj terytorialnej administracji publicznej w Polsce [w:] Ustrdj samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 1999,
s. 54-517.

10 B. Wiérka, Zaufanie w sferze prywatnej i publicznej a spoteczeristwo obywatelskie.
Komunikat z badarn, Warszawa, luty 2006, http//www.cbos.pl

11 Por. JAP, Polacy chcg wiecej Europy, ,,Gazeta Wyborcza”, nr 169, 21.07.2006, s. 8.
12 Kodeks ten, zwany tez Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji (KDA), zostal
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jezykowej pojawily sie w mediach wypowiedzi wybitnych prawnikéw,
ktorzy deklarowali pelng akceptacje zawartych w nim standardéw, trak-
tujac je jako godne upowszechnienia w polskiej administracji publicz-
nej. Owczesny Rzecznik Praw Obywatelskich, Andrzej Zoll, pisal: ,Nie
ma zadnych powodow przemawiajacych przeciwko uznaniu standardow
zawodowych zawartych w Kodeksie za przydatne do wyznaczania obo-
wigzkow polskiej administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno
prawa materialnego, jak i procesowego. Ma to znaczenie dla przystoso-
wania codziennych kontaktow obywatela z urzedem do wymogow sta-
wianych w Unii Europejskiej. Trudno zaprzeczy¢, ze na tym polu ma-
my nieco do zrobienia”!3. Zdaniem 6wczesnego Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Romana Hausera, stosowanie tego kodeksu w pol-
skiej administracji ,,mogloby istotnie wzmocni¢ pozycje jednostki w jej
stosunkach z administracja, zwlaszcza w sprawach nieobjetych procedu-
rami prawa wewnetrznego”!4. Zasady tego kodeksu odpowiadajg w wiek-
szoSci regulacjom polskiego kodeksu postepowania administracyjnego’s,
zwlaszcza zasadom ogélnym k.p.a. (art. 7-16).

Kodeksy etyczne czy kodeksy dobrej praktyki nie majg na celu zaste-
powania regulacji prawnych, co zarzucajg im czesto ich krytycy; powin-
ny one wzmacnia¢ obowigzujgce prawo i stuzy¢ upowszechnieniu tresci
etycznych zawartych w przepisach prawa. Wydaje sie, ze chociazby z tych
wzgledow KDA warto upowszechniaé. Kraje Unii Europejskiej starajg
sie ujednolici¢ standardy prawne i rownolegle z tym powinien zachodzié¢
proces ujednolicenia standardéw etyczno-obyczajowych w sferze admini-
stracji publicznej. Warto zauwazyé¢, ze art. 25 KDA zaleca upowszechnie-
nie treSci tego kodeksu w postaci broszury wérod obywateli Unii.

Kodeks zawiera 27 artykuléw, z tego 7 (3 pierwsze i 4 ostatnie) doty-
czg kwestii formalnych. Wiekszo§¢ sformulowanych w nim zasad pokry-
wa sie w aspekcie treSciowym z regulacjami k.p.a. i innymi regulacjami
prawnymi oraz z zasadami Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej. Szczegblng
uwage zwracajg dwie zasady, ktore nie sg co prawda obce polskiej prak-
tyce administracyjnej, ale w tak ujetej formie werbalnej warte sg podkre-
§lenia. Chodzi tu o zasade wspo6lmiernosci (art. 6) i zasade uprzejmosci
(art. 12).

przyjety przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. W polskim przekladzie
KDA wraz z komentarzem zostal wydany przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich.
Patrz: J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz
o0 zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warsza-
wa 2002.

13 A. Zoll, Prawo do dobrej administracji, przedmowa do Europejskiego Kodeksu Do-
brej Administracji, ibidem, s. 5.

14 R. Hauser, O polskiej konstytucji i europejskim kodeksie, ,,Rzeczpospolita”, nr 168,
21.07.2003, s. C2.

15 Kodeks postgpowania administracyjnego, ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., DzU
z 1980 r., nr 9, poz. 26 z pdzn. zm.
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Zasada wspo6lmiernoSci oznacza dziatania urzednika wspéimierne do
obranego celu, a szczegdlnie unikanie ograniczania praw obywateli lub
nakladania na nich obcigzen, jesli te ograniczenia lub obcigzenia byty-
by niewspélmierne do celu prowadzonych dzialan. Zasada ta wymaga
tez stosownego wywazenia interesu osob prywatnych i ogélnego intere-
su publicznego.

Zasada uprzejmosci charakteryzuje urzednika jako uslugodawce
i oznacza uprzejme i zyczliwe traktowanie petenta — udzielanie odpo-
wiedzi na korespondencje lub zadane urzednikowi pytania, kierowanie
obywatela do urzednika kompetentnego w danej sprawie, a w przypadku
popelnienia btedu naruszajacego prawa lub interes jednostki — przepro-
szenie i gotowos¢ skorygowania negatywnych skutkow btedu.

Zasady KDA wspolgrajg z treScig rekomendacji R/2000/6 przyjetej
przez Komitet Rady Ministréw Rady Europy w dniu 24 lutego 2000 ro-
ku dotyczacej statusu pracownikéw publicznych wykonujgcych zadania
panstwa'®. Aneks do tej rekomendacji zawiera 17 zasad zalecanych pan-
stwom czlonkowskim do wykorzystania (uwzglednienia) w ich regula-
cjach krajowych. W ramach zasady 13 miesci sie katalog obowigzkow
pracownika publicznego. Sg to nastepujgce obowigzki:

B poszanowanie zasady panstwa prawa,

B respektowanie przepiséw konstytucji, ustaw i innych obowigzujgcych
aktéw prawnych,

lojalno$¢ wobec instytucji demokratycznych,

neutralno$é, tj. nieangazowanie sie w dziatalno$¢ polityczng i ekono-
miczna,

bezstronnosé,

podporzadkowanie hierarchiczne,

poczucie zintegrowania ze stuzba,

poszanowanie petenta,

odpowiedzialnoéé,

dyskrecjonalno§c.

Do tych europejskich standardéw postepowania urzednikow admini-
stracji publicznej nawiagzuje Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej (KESC), kto6-
ry zostal wprowadzony zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia
11 pazdziernika 2002 roku. Warto zaznaczy¢, ze korpus stuzby cywilnej
w urzedach administracji rzadowej zostal powolany na podstawie art.
153 konstytucji, a zapisane w tym artykule cele jego powolania okresla-
ja zarazem glowne standardy postepowania tej grupy urzednikow. Ma-
ja oni bowiem zapewniaé ,,zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie

16 Por. T. Gérzynska, W drodze do osiqgniecia europejskiego wymiaru stuzby cywilnej
1 szerzej stuzby publicznej, czyli w poszukiwaniu wspolnych wartosci [w:] W. Wolpiuk
(red.), Administracja polska w zjednoczonej Europie, Wyd. Wyzszej Szkoly Informaty-
ki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie, Warszawa 2005, s. 90-100; idem Stuzba
nie druzba, ,Rzeczpospolita” nr 75, 29.03.2001, s. C3.
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neutralne wykonywanie zadan panstwa”. Wspomniany kodeks zawiera
pieé rozdziatéw, ktore nawigzujg do cytowanego przepisu konstytucyjne-
go i dotyczg charakterystyki stuzby publicznej, rzetelnego wykonywania
obowigzkow, dbatoscei o perfekcjonizm zawodowy, bezstronnosci w wyko-
nywaniu zadan i obowigzkow oraz neutralnosci politycznej'’.

Wspomniane regulacje etyczne ($ci§lej: zasady postepowania zawo-
dowego) dotyczg formalnie administracji unijnej lub rzgdowej w Polsce,
ale zawarte w nich katalogi wartoSci, zasad i norm mozna takze odniesé
do administracji samorzadowej. W 2003 roku przeprowadzilem badania
ankietowe wérod studentow zaocznych Wydzialu Administracji Wyzszej
Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Administracji (byli to w wiekszoSci
pracownicy réznych komoérek samorzgdowych) i zadalem im m.in. pyta-
nie dotyczgce mozliwosci wykorzystania Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej
na potrzeby pracownikéw samorzgdow terytorialnych!®. Prawie polowa
badanych (46,8%) uznala, ze 6w kodeks moze by¢ wykorzystany pomoc-
niczo na potrzeby pracownikéw administracji samorzadowe;j. Pelng przy-
datno&é przypisywalo mu 32% respondentéw, a tylko 19,6% badanych
stwierdzilo, ze potrzebny jest odrebny kodeks etyczny dla tej grupy pra-
cownikéw administracyjnych. W ankiecie znalazlo sie tez pytanie: ,,Czy
pracownicy polskiej administracji publicznej powinni kierowaé sie w swo-
im postepowaniu Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji?” i na to
pytanie az 93,6% ankietowanych odpowiedzialo: ,, Tak, bo Europejski Ko-
deks Dobrej Administracji uzupetnia Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej i daje
poczucie pewnej uniwersalnosci postepowania w administracji”*°.

Na etos urzednikéw administracji publicznej sktadaja sie tez zacho-
wania sprzeczne z modelowym, normatywnym etosem urzednikéw. Sil-
nie zakorzenione w tradycji zachowania urzednikéw, oceniane w Swietle
wspolczesnych standardéw jako naganne, wymagaja gruntownej anali-
zy, zwlaszcza w kontekécie czynnikéw je determinujgcych, zwigzanych
z funkcjami, organizacjg i innymi czynnikami strukturalnymi admini-
stracji publicznej.

W. Kiezun, analizujac patologie wspélczesnej polskiej administracji
publicznej, przedstawia je obrazowo jako czterech jezdzcow apokalipsy
polskiej biurokracji: gigantomanie, luksusomanie, korupcje i arogancje

17 Szerzej nt. genezy KESC, jego treSci i wdrazania w sluzbie cywilnej patrz: J. Pastwa,
Etos urzedniczy jako czynnik profesjonalizacji administracji publicznej [w:] A. Debi-
cka, M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej,
Wyd. Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Biatystok 2004; R. Banajski,
Etyka urzednicza w panistwach europejskich i problemy wdrazania europejskich zasad
etyki urzedniczej w dzialalnosci administracyjnej w Polsce [w:] W. Wolpiuk (red.), Ad-
ministracja polska w zjednoczonej Europie, Wyd. Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarza-
dzania i Administracji w Warszawie, Warszawa 2005.

18 R. Banajski, Etyka administracji publicznej jako przedmiot nauczania, ,Zeszyty Na-
ukowe WSIZiA w Warszawie” 2006, nr 1(4), s. 45-46.

¥ Tbhidem.
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wladzy?. Te patologie dotyczg zaréwno administracji panstwowej, jak
i samorzgdowej. Liste tych ,czterech jezdZcow” mozna uzupelnié¢ stalg
tendencjg do zwiekszania wlasnych kompetencji i uprawnien, zwlaszcza
w zakresie dysponowania $§rodkami finansowymi. Co prawda kompeten-
¢je organu administracji publicznej moga by¢ ustanawiane, a wiec i roz-
szerzane tylko przez ustawodawce, a rozszerzaniu kompetencji powinno
towarzyszyc¢ zwiekszone poczucie odpowiedzialnosci, jednak dosc czesto
w praktyce organ wyzszego szczebla stara sie tak nadinterpretowac swo-
je kompetencje, by mogl dysponowac wiekszymi §rodkami finansowymi
czy mie¢ wiekszy wplyw na polityke kadrowa. Ta tendencja znajduje wy-
raz na przyklad w tym, ze w administracji rzgdowej rozbudowuje sie
kancelarie premiera nierzadko kosztem uszczuplania kompetencji mi-
nistrow, rzad poprzez wojewod6éw dazy do dzielenia §rodkéw unijnych
przystugujacych samorzadom, a prezydent Warszawy w ostatnich latach
ograniczy! do minimum kompetencje urzedéw dzielnicowych. Takie dzia-
lania hamujg procesy decentralizacji i utrudniajg budowanie spoteczen-
stwa obywatelskiego. Do&¢ powszechna bolaczka polskiej administracji
jest nieprzestrzeganie terminéw zalatwiania spraw i wydawania decyzji
oraz unikanie rozpatrywania spraw trudnych przez odmowe przyjecia
danej sprawy badz przekazywanie jej innym ogniwom administracji bez
uzasadnionej argumentacji.

Czynniki determinujace roznice etosu urzednikéw panstwowych
i samorzadowych

Wséréd czynnikéw do pewnego stopnia réznicujgcych etos urzednikéw
panstwowych i samorzadowych nalezy wskaza¢ przede wszystkim ustro-
jowa zasade decentralizacji wladzy publicznej zapisang w art. 15 konsty-
tucji. Postulat decentralizacji polega na takim rozlozeniu zadan miedzy
szczeblem centralnym i szczeblami nizszymi, w ktérym nie wystepuje
hierarchiczne podporzadkowanie organéw ani w zakresie osobowym,
ani rzeczowym, natomiast organy szczebli nizszych korzystajg z prawa
ustanowionej samodzielno$ci i niezaleznoSci, podlegajacej jedynie nad-
zorowi sprawowanemu wedlug kryterium legalno§ci. Postulat ten naka-
zuje wiec wydzieli¢ z calej administracji niezalezng od rzadu sfere lokal-
ng i regionalng i podporzadkowaé ja samorzadowi terytorialnemu oraz
przyznac jej prymat kompetencyjny?..

Postulat decentralizacji wynika bezpo$rednio z zasady pomocniczo-
§ci (subsydiarnoSci), ktéra jest obecnie uznawana za jedng z podstaw or-
ganizacji panstwa demokratycznego. Zasada pomocniczoSci, przyjmujac,

20 W. Kiezun, Czterej jeZdzcy apokalipsy polskiej biurokracji, ,Kultura” 2000,
nr 3/630.
2 Por. M. Stec, Ustrgj terytorialny administracji publicznej w Polsce, op. cit., s. 48.
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ze czlowiek-obywatel jest podstawowsg wartoScig i gléwnym podmiotem
wszelkich dziatan, stanowi, ze wszelkie instytucje powinny by¢ tworzone
jako pomocnicze w stosunku do jego dzialan. Oznacza to takie rozlozenie
zadan, zgodnie z ktorym panstwo jako calo$¢ wykonuje tylko te zadania,
ktore nie mogg by¢ realizowane przez samych obywateli lub przez ich
wspoélnoty czy organizacje??. Zasada ta ma dwa aspekty: pozytywny i ne-
gatywny. Pozytywny oznacza misje administracji do pobudzania i pod-
trzymywania wysitkow tych podmiotéw, ktore nie sg samowystarczalne.
Aspekt negatywny wyraza sie w tym, ze administracja nie powinna prze-
szkadza¢ w indywidualnej i lokalnej aktywnosci politycznej?.

Charakteryzowang zasade mozna tez wyrazi¢ w ten sposob, ze gmi-
na powinna zajmowac sie tym, czego pojedynczy czlowiek wraz z rodzi-
ng wykonaé nie moze, z kolei powiat nalezy traktowaé jako pomocniczy
w stosunku do gminy, wojewodztwo w stosunku do powiatu, a panstwo
ijego rzad powinny by¢ pomocnicze w stosunku do wszystkich instytucji
i organizacji dzialajacych w jego ramach i stuzacych obywatelom. Jest to
niemal rewolucyjne odwroécenie utrwalonej przez tysigclecia (od chwili
zaistnienia centralnej wladzy panstwowej) hierarchii ,,zapotrzebowania
na wladze administracyjng”.

Rodzi to okreslone konsekwencje dla ksztattowania etosu wszystkich
szczebli administracji publicznej. Przede wszystkim samorzad gminny
powinien by¢ na tyle blisko mieszkancéw swojej wspélnoty lokalnej, by
zna¢ ich spotecznie istotne potrzeby i pomaga¢ im w zaspokojeniu tych
potrzeb. W wiekszych wspélnotach gminnych z reguty brakuje urzedni-
kow, ktorzy mogliby posiadaé niezbedng wiedze o potrzebach pojedyn-
czych obywateli i ich rodzin. W tym przypadku pomocne mogg by¢ rézne
stowarzyszenia i fundacje, ktére samorzad gminny powinien wspoma-
gaé i na podstawie odpowiednich przepiséw oraz uméw cywilnych prze-
kazywac im niektére zadania do realizacji. W Szwecji juz w latach 90.
ubieglego wieku gminy w coraz wiekszym stopniu przekazywaly odpo-
wiedzialno$¢ stowarzyszeniom, zwlaszcza tym, ktore dziatalty w sektorze
rekreacji i opieki socjalnej.

Etos samorzgdowcow, zwlaszceza lokalnych, jest w duzym stopniu de-
terminowany przez charakter wiezi obywateli z administracjg. W ma-
lych gminach wiezi te majg czesto charakter osobisty (kolezenski, towa-
rzyski, sgsiedzki, rodzinny), na szczeblu powiatu sg nieco luzniejsze, ale
nadal wazna role odgrywajg kontakty osobiste. Z punktu widzenia etosu
urzedniczego ma to znaczace, cho¢ dwukierunkowe konsekwencje. Im
blizsze sg wiezi obywateli z administracjg lokalng, tym lepsze rozeznanie
potrzeb mieszkancow i wieksza transparentnos$é dziatalnosci urzedniczej

2 Tbidem, s. 47.

2 Ibidem, s. 48.

% Por. S. Haggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, Samorzad terytorialny
w Szwecji. Tradycja i reformy, Svenska Institutet, Falkoping 1999, s. 69.
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na co dzien. Na szczeblu lokalnym kontrola spoteczna administracji jest
bezpoérednia, sprawowana przez wszystkich mieszkancéow. Jednak bli-
skie wiezi moga sprzyja¢ pewnym patologiom spotecznym. Bardzo trud-
nym do przeciwdzialania zjawiskiem na terenie gminy jest nepotyzm,
a takze ,mata korupcja” (wzajemne $wiadczenia drobnych przystug).
Kregi towarzyskie, skupiajace decydentéw administracyjnych i znaczace
osoby z biznesu, mogg przeksztalcaé sie w sitwy realizujgce swoje party-
kularne interesy kosztem intereséw publicznych. Nie mogg wiec dziwic
wyniki badan lideréw samorzadéw lokalnych, ktore wskazuja, ze ceni sie
w nich bardziej przymioty osobiste (uczciwosé, stabilno§é pogladéw, kon-
sekwencje dzialania) niz profesjonalne umiejetnoSci potrzebne w dzialal-
noSci publicznej (wyksztalcenie, umiejetno$¢ prowadzenia negocjacji)?.
Istotne réznice w etosie urzednikéw panstwowych i samorzadowych
dotycza kwestii neutralnoéci politycznej. Jak wiadomo, wybierani przed-
stawiciele organéw samorzgdowych sg najczeSciej powigzani z okre-
§lonymi partiami i nie obowigzuje ich neutralnos$¢ polityczna. Wybory
samorzadowe w 2006 roku wykazaly, ze znaczna liczba wyborcow prefe-
rowala na stanowiskach wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast kan-
dydatow niezaleznych, spoza kregdéw partyjnych. Tworzone po wyborach
koalicje radnych wszystkich szczebli, mimo naciskéw partyjnych central,
nie zawsze kierowaly sie lojalno$cig wobec swych wladz partyjnych, lecz
przedkladaty zbiezno§é lokalnych programéw, co jest niewgtpliwie ko-
rzystnym zjawiskiem dla wspélnot terytorialnych. Odwrotng tendencje,
czyli upolitycznienie administracji, obserwuje sie na szczeblu rzgdowym.
Wida¢ to wyraznie na przykladzie nowej ustawy o stuzbie cywilnej z 24
sierpnia 2006 roku?® oraz zwigzanej z nig ustawy o panstwowym zaso-
bie kadrowym (PZK)?". Te ustawy ograniczajg zakres podmiotowy stuz-
by cywilnej przez wylaczenie wyzszych stanowisk (pomniejsza to znacze-
nie stluzby cywilnej w organizacji panstwa), poszerzajg sfere stanowisk
politycznych, likwiduja urzad Szefa Stuzby Cywilnej jako centralnego
organu administracji rzgdowej w sprawach stuzby cywilnej i powierza-
ja biezacy nadzor nad sluzbg cywilng Szefowi Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, obnizaja warunki przyjmowania do pracy w sluzbie cywilnej
oraz znoszg konkursy na wyzsze stanowiska panstwowe, ustanawiajgc
w to miejsce powolywanie wyzszych urzednikéw panstwowych sposrod
kandydatéw panstwowego zasobu kadrowego wedlug zasady uznaniowo-
§ci®®. Na tle tych zmian tworca reformy ustrojowej z 1999 roku, Michat
Kulesza, zauwaza: ,lojalno$¢é wobec panstwa ustepuje serwilizmowi wo-
bec zwierzchnikéw i rzadzacej sily politycznej. Na dluzszg mete zadne

% A.K. Piasecki, Liderzy samorzgdowi w lokalnym srodowisku, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2004, nr 5(161).

% DzU Nr 170/2006, poz. 1218.

27 Tbidem, poz. 1217.

28 Por. K. Dzialocha, A. Liukaszczuk, Nowa ustawa o stuzbie cywilnej, ,Pahstwo i Pra-
wo” 2006, z. 11.
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panstwo tego nie wytrzyma. Skoro znika etos stuzby panstwu, ginie tez
pamie¢ instytucjonalna urzedéw i mechanizm kontynuacji”?.

Na koniecznoéé uwzgledniania pewnej odrebnoSci etosu urzednikéw
samorzgdowych na tle calej administracji publicznej zwracaja uwage
liczne regulacje prawne stanowione przez Rade Europy i Unie Europej-
skg oraz przez ich organy i specjalne instytucje (Kongres Wiadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy, Rada Konsultacyjna Wiadz Regionalnych
i Lokalnych oraz Komitet Regionéw)®. Sposréd regulacji Rady Europy
warto wspomnie¢ zwlaszcza rekomendacje 60(1999) przyjeta 17 czerwca
1999 roku w Strasburgu, dotyczaca politycznej uczciwosci wybieranych
przedstawicieli lokalnych i regionalnych z zalacznikiem stanowigcym
Europejski kodeks postepowania dotyczqgcy politycznej uczciwosci wybie-
ranych reprezentantow lokalnych i regionalnych?'.

Kodeks zawiera doS§¢ obszerng preambule i 25 artykuléw, ktore
w wiekszosci pokrywajg sie treScig z omawianymi wcze$niej kodeksami
dotyczacymi administracji unijnej i panstw Rady Europy oraz polskie-
go Kodeksu Etycznego Stuzby Cywilnej. W preambule podkre§la sie po-
trzebe budowania zaufania miedzy lokalnymi i regionalnymi politykami
a obywatelami, w przekonaniu, ze stosunek zaufania jest nieodzowny,
aby wybierani przedstawiciele mogli skutecznie wypetniaé swoje obo-
wigzki, z jednoczesnym wskazaniem, ze cate spoteczenstwo obywatelskie
musi by¢ zaangazowane w budowanie klimatu zaufania. W preambule
wskazuje sie tez na potrzebe tworzenia etycznych kodekséw postepowa-
nia wybieranych przedstawicieli wladz lokalnych i regionalnych w kra-
jach cztonkowskich Rady Europy. Wérdd szczegbélowych obowigzkéow
wskazuje sie m.in., ze kandydaci do urzedu nie mogg starac sie o zapew-
nienie glos6w innymi §rodkami niz przekonujgca argumentacja i dysku-
sja, a szczegolnie nie moga zdobywaé gloséw przez rzucanie oszczerstw
na innych kandydatéw, manipulowanie listami wyborczymi lub wynika-
mi tajnego glosowania; nie moga tez przyznawac lub sktada¢ obietnic
przyszlych korzys$ci. W razie konfliktu interes6w wybierany przedstawi-
ciel powinien przed narada i glosowaniem ujawnié¢ swéj interes osobisty
i wstrzymaé sie od glosowania. Przed opuszczeniem urzedu wybierani
przedstawiciele nie mogg sobie zapewnic¢ przysztych korzysci w instytu-
cjach, w ktérych sprawowali nadzér podczas wykonywania swych funk-
¢ji lub z ktérymi Igcezyly ich stosunki kontraktowe. W ramach kontaktow
urzednika ze spoleczenstwem zaleca sie pelng przejrzystosc (jej ograni-
czenia mogg wynikaé tylko z obowigzujacych w danym kraju przepisow

2% M. Kulesza, Karuzela z urzednikami, ,,Gazeta Wyborcza” nr 250, 25.10.2006, s. 21.
30 Por. J. Wojnicki, Samorzad lokalny w Polsce i w Europie, Wyd. Wyzszej Szkoly Hu-
manistycznej im. A. Gieysztora w Pultusku, Pultusk 2003, s. 117-118.

31 Pelny tekst rekomendacji wraz z zalgcznikiem zawiera m.in. Vademecum Rzeczpo-
spolitej — wkladka do ,, Rzeczpospolitej” nr 218, 18.03.2002.
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prawnych), czemu powinny sluzy¢ przede wszystkim publikowane i uza-
sadniane decyzje administracyjne.

Ta rekomendacja stanowi istotny bodziec i podstawe do tworzenia
kodeksow etycznych samorzadéw roéznych szczebli. W ostatnich latach
stalo sie to w Polsce zjawiskiem niemal powszechnym, a zdarzalo sie na-
wet, ze konkurujace w wyborach partie polityczne uzywaly kodeksow
wlasnego autorstwa jako argumentu w walce politycznej. Stalo sie tez
powszechng praktyka, ze tworzy sie oddzielnie kodeksy etyczne dla pra-
cownikow samorzgdowych oraz dla radnych danej wsp6lnoty samorzagdo-
wej. Autonomia samorzadéw powoduje, ze ich kodeksy etyczne w prak-
tyce nie podlegajg kontroli zewnetrznej. Analiza treSci publikowanych
w internecie kodekséw wskazuje, ze na ogol nie zawieraja one regula-
¢ji odbiegajacych od ogélnych standardéw etycznych i obyczajowych, ale
nierzadko ich slabg strong jest nadmierna ogélnikowos¢ postulowanych
zasad, naduzywanie jezyka prawniczego czy brak wskazan dotyczacych
podmiotéw kontrolujacych przestrzeganie zapiséw kodeksowych.

Uwagi koricowe

Analizujgc czynnikiustrojowe, prawneispoteczne determinujgce etos urzed-
nikéw administracji panstwowej i etos samorzgdowcow, nalezy stwierdzié,
ze te czynniki na og6t sprzyjaja upodabnianiu sie obu etos6w. Potwierdza to
poréwnanie kodekséw regulujgcych etyczne postepowanie przedstawicie-
li administracji panstwowej i administracji samorzgdowej. Istniejg jednak
czynniki obiektywne o charakterze prawnoustrojowym i spotecznym, ktére
wplywajg na ksztaltowanie sie nieco odrebnych elementéw etosu tych obu
pionéw administracyjnych, chociaz nie sg to odrebnoSci wyrazajace jakies
sprzecznodci, lecz mozna je traktowac jako nieco odmienne uszczegbtowie-
nia pewnych zasad lub jako elementy komplementarne.

Czy wobec tego mozliwe jest ustanowienie wspélnego kodeksu etycz-
nego regulujacego postepowanie wszystkich urzednikéw administracji
publicznej? Teoretycznie taka mozliwo§¢ istnieje, ale na razie w Polsce
mamy slabo zakorzeniong stuzbe cywilng w administracji rzadowej i nie
ma wyraznych przeslanek, by w dajacej sie przewidzie¢ perspektywie —
wzorem wielu krajow zachodnich — mozna bylo stworzy¢ jednolity kor-
pus stuzby cywilnej w calej administracji publicznej. A taki wlagnie kor-
pus stanowitby dobra przestanke do powstania ujednoliconego kodeksu
etycznego. Wydaje sie jednak, ze wiele wspomnianych tu obiektywnych
determinant sprzyja¢ bedzie tworzeniu formalnie odrebnych, chociaz
treSciowo catkowicie pokrewnych, reglamentacji etyczno-obyczajowych
dotyczacych radnych, wybieranych bezposrednio wojtow, burmistrzow
i prezydentéw miast, pracownikéw samorzgdowych wszystkich szczebli,
a takze czlonkow rzadu. Rowniez tzw. administracja zespolona bedzie,
zgodnie z tradycja, tworzy¢ badz doskonali¢ swoje §rodowiskowe kodek-
Sy etyczne.
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JAROStAW DOBKOWSKI

Kujawsko-Pomorska Szkofa Wyzsza w Bydgoszczy

CHARAKTER PRAWNY KODEKSOW ETYCZNYCH
ORAZ KODEKSOW POSTEPOWANIA URZEDNIKOW
PUBLICZNYCH | WYBIERALNYCH PRZEDSTAWICIELI

DO ORGANOW ADMINISTRACYINYCH

Kodeksy etyczne oraz kodeksy postepowania urzednikéw publicznych
i wybieralnych przedstawicieli do organéw administracyjnych sg filara-
mi nowego systemu zarzadzania publicznymi zasobami ludzkimi - zarzg-
dzania przez warto$ci oraz zorientowania aparatéw administracyjnych
poszczegblnych panstw na prawa czlowieka. Sprawdzone w biznesie,
rozwiniete w samorzgdach zawodowych, od kilku lat recypowane w ad-
ministracji publicznej stanowig istotny czynnik profesjonalizacji etycz-
nej i podnoszenia kultury organizacyjnej instytucji administracyjnych.
7 perspektywy samej etyki urzedniczej stanowig wazne elementy infra-
struktury i profilaktyki etycznej*.

Mozna sadzié, ze nie nastapi zadowalajacy rozwdj zawodowy i nie
podniosg sie kwalifikacje osobiste funkcjonariuszy oraz pracownikow
administracji publicznej bez poglebiania §wiadomoSci w zakresie stuzby

! Na temat kodeksualizmu i antykodeksualizmu w filozofii zob. np. K. Balinski, Czy
profesjonalne kodeksy etyczne sq potrzebne, ,,Zagadnienia Naukoznawstwa” 1979, nr 1;
R. Danajski, Kto ma by¢ kodyfikatorem, ,,Argumenty” 1972, nr 11; M. Zirk-Sadowski,
Postulat etyki bezkodeksowej a stosunek prawa do moralnosct, ,,Zeszyty Naukowe UL”
1970, s. L. 25; K. Frieske, Kodeksy etyczne i buchalteria. Spory o etyki zawodowe, ,Ety-
ka” 1969, nr 4; H. Jankowski, Miedzy kodeksem a refleksjq, ,Argumenty” 1972, nr
5; L. Kotakowski, Etyka bez kodeksu, ,, Twoérczosc” 1962, nr 7, M. Michalik, Uwagi
w sprawie ,Kodeksow” etyki zawodowej, ,,Etyka” 1966, nr 1.
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publicznej i jej harmonizacji z otoczeniem przez dalsze uspolecznianie
i utrzymanie wiarygodnoSci i zaufania obywateli do instytucji panstwa.
Choc¢ faktyczna niekompetencja jest z zalozenia niemoralna, to paradyg-
matem staé sie musi twierdzenie, ze na plaszczyznie egzomoralnej od-
powiedzialno§é za procesy sprawowania wladzy i wykonywanie zadan
publicznych wcale nie spoczywa na abstrakcyjnie ujetych i anonimowych
organach, jednostkach organizacyjnych czy instytucjach administracyj-
nych, ale wla$nie na osobach piastujacych okre§lone stanowiska lub pet-
nigcych funkcje w aparacie panstwowym; nie bez przyczyny nazywanych
dawniej osobami moralnymi. Dlatego tez osoby pozostajace w sluzbie
publicznej powinny identyfikowac sie nie tylko ze wzgledu na kryterium
wykonywania zawodu lub sprawowanej funkgji, ale takze specyficznych,
poglebionych wymagan etycznych. Zastrzec przy tym nalezy, ze tak rozu-
miana etyka zawodowa nie reprezentuje wartoSci odmiennych od funk-
¢jonujacych w danym spoleczenstwie. Stanowi forme wyrazu jej prak-
tycznego zastosowania; odniesienia uniwersalnych zasad moralnych do
szczegdlnej roli spolecznej i stanowi probe wytworzenia wspdlnego mi-
nimum etycznego. Oznacza to, ze wykonywanie zawodu urzedniczego
i sprawowanie funkcji publicznej zwigzane sg z potrzebg przestrzegania
takich standardéw etycznych, do ktérych przestrzegania nie sg w takim
samym stopniu zobligowani pozostali cztonkowie spoteczenstwa. W tym
kontekscie etyka zawodowa musi byé zawsze etykg normatywng. Inng
kwestig sg kwalifikacje osobiste (dojrzatoéé, uczciwosé, poczucie wlasnej
godnosci). W tym wzgledzie etyka w administracji to zamierzone procesy
i skutki, ale nie umoralnianie. Nie mogg one prowadzi¢ bowiem do za-
sadniczego uwolnienia jednostki od odpowiedzialno$ci. Jako paradygmat
etycznego administrowania nalezy przyjac teze o konieczno§ci prawnego
zapewnienia prewencji, edukacji i sankcji. Uwzglednianie kwestii etycz-
nych w dziatalno$ci administracyjnej jest w znacznym zakresie deter-
minowane odpowiednim ustrojem prawnym administracji, stopniem
nabytej wiedzy i wyrobionych umiejetnosci indywidualnych przez urzed-
nikéw, a takze potencjalnym stanem dolegliwos$ci majatkowej lub osobi-
stej jako mechanizmem przymuszeniaZ.

Odnotowa¢ takze trzeba poglad, zgodnie z ktérym w podejSciu su-
biektywistycznym nalezy wyraznie rozrézniac sfere intelektualng i sfe-
re etyczng czlowieka, poniewaz nie da sie wszystkich aspektow zycia
spoltecznego uzasadni¢ za pomocg poznania rozumowego i zmystowego.
Stad tez biezace poszukiwania uzasadnien emocjonalnych i intuicyjnych,
a przede wszystkim aksjologicznych — tak widoczne w czasach ,,pono-
woczesnych”. W tym wzgledzie pomocne okazujg sie regulacje prawne.
Nadmienié jednak przy tym nalezy, ze bezgraniczna wiara w autorytet

2 J. Dobkowski, Kodeksy jako prawna forma wyrazania etycznych powinnosci admini-
stracji [w:] Problemy wspdtczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 233 i nast.
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prawa jest obarczona bledem zaufania, bowiem, jak pokazuje praktyka,
postaw i zachowan nieetycznych nie da sie catkowicie wyeliminowac, nie-
zaleznie od zakresu penalizacji i stosowanych érodkéw sankcjonowania.
Przywolaé tu mozna stowa Jerzego Starosciaka, jednego z najwiekszych
polskich prawnikéw administratywistow: ,,... jakkolwiek regut etyki nie
mozna sie nauczy¢, to jednak mozna je zrozumieé, mozna w tym kierun-
ku wychowa¢, wpoié potrzebe ich stosowania i dochowania”?. Unormo-
wania prawne sg zatem zazwyczaj subsydiarne wzgledem regulowanej
materii.

Na potrzeby niniejszego artykutu przyjmuje, ze kodeks etyczny to ka-
talog standardéw zachowan etycznych, okreslajacych sposéb postepowa-
nia i zachowania urzednik6w oraz wybieralnych przedstawicieli, a z ko-
lei kodeks postepowania to zbiér procedur postepowania, bazujacy na
zasadach i wartoS§ciach etycznych zawartych w kodeksie etycznym, okre-
§lajacych sposoéb realizacji przez funkcjonariuszy i pracownikéw admini-
stracji publicznej, powierzonych im zadan publicznych®.

Z punktu widzenia podstaw prawnych dzialania organéw i instytucji
administracyjnych kodeksy etyczne i kodeksy postepowania przybierajg,
postaé réznych aktéow pozaustawowych i stanowiag przykiad formalizacji
etyki profesjonalnej, nie tylko wzmacniajgc sankcjg prawng jej norma-
tywny charakter, ale takze zabezpieczajgc mozliwo$ci racjonalnego wy-
korzystania zasobéw ludzkiej podmiotowoSci i sumienia. Niemniej jed-
nak powinno$ci zawarte w kodeksach charakteryzuje skutek podwéjnej
normatywnosci; niejako dwéch tytuléw do obowigzywania normy poste-
powania. Sprawg duzej wagi jest uzyta technika prawodawcza, a raczej
unikanie kazuistyki przy tworzeniu katalogbw zasad i warto$ci. Waz-
ne sg bowiem wymogi tzw. etyki sytuacyjnej zwigzanej z wyborami do-
stepnych wariantéw w procesie decyzyjnym. Rownie wazne jest przyje-
cie przestanki wstepnej, ze regulacja nie powinna przybrac ostatecznych
i bezwzglednych rozstrzygnieé.

W panstwach o rozwinietym poziomie §wiadomosci etycznej i kultury
prawnej nie ma potrzeby formalizacji prawnej etyki urzedniczej. W tym
zakresie wydawane sg jedynie poradniki etyczne, bedace przykladem
niewladczych dzialan organizatorskich. Bezsporne jest jednak, ze w wa-
runkach polskich kodeksy powinny zajmowaé wazne miejsce w andrago-
gicznej edukacji etycznej. Jak juz zostalo to podkreslone, uwzglednianie
kwestii etycznych w dziatalno§ci administracyjnej jest bowiem w znacz-
nym zakresie determinowane stopniem nabytej wiedzy i wyrobionych
umiejetnos$ci indywidualnych. Pojawia sie takze kwestia uzycia kodeksow

3 J. Starosciak, Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 152.
* K. Beduch, R. Chrabgszcz, M. Kukietka, D. Kwiecinska, S. Mazur, Przeglad zagra-
nicznych rozwigqzan w dziedzinie etyki w administracji publicznej [w:] Etyczne aspekty
dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. J. Filek, MSAP AE, Krakow 2004, s. 85
inast.
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w kreowaniu polityki administracyjnej w zakresie opracowywania strate-
gii i programéw etycznych w instytucjach administracyjnych, a takze jej
urealnienia przez powolywanie doradcow etycznych i angazowanie bez-
posrednich przelozonych oraz wspétpracownikow w sprawy postepowa-
nia w sytuacjach wyboréw moralnych, sprzyjajacych m.in. budowie etosu
urzedniczego, godnoSci zawodowej czy — szerzej — deontologii tej grupy
pracownicze;j.

Samo sformulowanie ,kodeks” jest pojeciem-narzedziem, pewnym
hastem wywolawczym. Pewnej analogii mozemy szuka¢ w potocznym
uzywaniu pojecia ,,kodeks” w odniesieniu do przepiséw ruchu drogowe-
go. Analogia ta to pewien zabieg socjotechniczny, ktéry ma — przez sko-
jarzenia z kodeksem karnym — wytworzyc oportunistyczny czy legali-
styczny stosunek do obowigzujacego prawa, tzw. postawy kodeksualne®.
Z punktu widzenia teoretycznoprawnego przepisy typu pozaustawowego
nie podlegajg procesom kodyfikacji, ze wzgledu na range norm prawnych
i przedmiotowy zakres regulacji. Kodyfikacja jest bowiem najbardziej
dojrzala forma legislacyjna w zakresie unifikacji przepiséw prawnych za-
wartych w obowigzujacych aktach rangi ustawowej, dotyczacych caltosci
danej dziedziny stosunkéw spotecznych.

Nie przez przypadek w tytule niniejszego opracowania uzyto liczby
mnogiej — ,kodeksy” — ze wzgledu na fakt, ze w warunkach polskich nie
mozna stworzy¢ jednego kodeksu etycznego stuzby publicznej i ewentu-
alnie blizniaczego kodeksu postepowania etycznego. Uzaleznione jest to
przede wszystkim od wielo§ci pragmatyk urzedniczych. W tym wzgledzie
pod katem zrédtowym prawo urzednicze jest dos¢ skomplikowane; nie ma
tu jednolitosci. Stad tez kodeksy etyczne i kodeksy postepowania muszg
mie¢ charakter szczegbétowy, sg bowiem pochodne wzgledem prawno-or-
ganizacyjnego zréznicowania grup pracowniczych w stuzbie publiczne;j.
Osobno nalezy rozpatrywac kodeksy etyczne i kodeksy postepowania dla
wybieralnych przedstawicieli do organéw administracyjnych, poniewaz
nie Igczy ich formalny stosunek zatrudnienia, stanowigc tzw. spoteczng
stuzbe publiczna, co niejednokrotnie wplywa na praktyczna recepcje po-
stulowanych zasad i wartosci. Istotna jest tu rola ograniczen prewencyj-
nych i wyrazne okreélenie statusu w prawie ustrojowym.

Poruszajgc sie jeszcze na kanwie probleméw ogdélnych, nalezy pod-
kresli¢, ze regulacja prawna w obrebie kodeksow etycznych i kodeksow
postepowania wystepuje w formach prawa wewnetrznego. Wplywa to na
skuteczno§é i egzekwowalno$é zawartych tam powinnoéci. Prawo we-
wnetrzne nie korzysta w zasadzie z mechanizméw wykonawczych cha-
rakterystycznych dla prawa cywilnego i prawa karnego. Mozliwa jest tu
jedynie odpowiedzialno$é typu administracyjnego, a $ci§lej rzecz biorgc
dyscyplinarnego.

5 M. Michalik, Od etyki zawodowej do etyki biznesu, Fundacja Innowacja, Warszawa
2003, passim.
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W tym wzgledzie wykorzystywane dawniej konstrukcje zasad wsp61-
zycia spolecznego® charakteryzowaly sie wieksza mocg obowigzujaca.
Stworzono je, obok konstrukcji norm warto$ciujgcych jako odestan po-
zaprawnych, przede wszystkim dla zwigzania bezosobowo ujetych orga-
néw administracyjnych, ale i upowaznionych pracownikéw jednostek ad-
ministracji publicznej. Z tego wzgledu pozostajg one do chwili obecnej
jedng z zasad ogdlnych prawa administracyjnego. Abstrahujgc od pro-
stych skojarzen z pojeciem ,,moralnoSci socjalistycznej”, panstwo w for-
mie ustawy uznawalo istnienie tych zasad jako powszechnie przyjetych
dobrych obyczajow i praktyk zwyczajowych, ale — co nalezy podkre§li¢
—ich nie tworzylo lub zasadniczo ksztaltowalo. Nie byla to kwestia pra-
wa, ale jego interpretacji; nie byly to normy pozytywne, ale ogélnie uzna-
ne, konsensualne i konwencjonalne. Ten swoisty mechanizm inkorpo-
racji do systemu prawa pewnych wartosci odbywal sie przez powolanie
do zycia normy, ktora przyjmowala postac klauzuli generalnej, pewnego
kryterium dyskrecjonalnego miarkowania o zmiennej modalnie tresci.
Pozwalalo to szczegdlnie organom sgdowym na dokonanie oceny w od-
niesieniu do konkretnego przypadku i calosci towarzyszacych mu zaszlo-
§ci i faktow. Przy czym, co najwazniejsze, odbywac sie to miato w duchu,
a nie literze ustawy. W interesujgcym nas aspekcie zasady wspélzycia
spotecznego nie stanowily zadnych realnych obowigzkéw prawnych, ale
stuzyly uszezegélowieniu granic zachowania w ramach porzgdku praw-
nego (dziatania, zaniechania, znoszenia).

Wydaje sie, ze mechanizm transformowania wartoSci etycznych przez
ustawowe odestanie do zasad wspo6lzycia spolecznego jest skuteczniej-
szy od wewnetrznie obowigzujacych kodeksow, chociazby z racji zakresu
podmiotowego. Nie chodzi tu tyle o transparentno§é regulacji prawnej,
ile 0 mozliwo$¢ uruchomienia przez obywateli srodkéw kontroli spotecz-
nej, przede wszystkim skargi powszechnej. Obok prakseologicznych kry-
teriow sprawnosci dziatania podstawg takiej skargi moze by¢ stusznosé,
odnoszona do kategorii etycznych, np. sumienia. W rzeczywistosci nie-
mal wszystkie dziedziny praktyki administracyjnej poddawane ocenie
moralnej. Wpisuje sie to doskonale w kontrolne funkcje etyki zawodo-
wej. W przypadku jej regulacji prawem wewnetrznym dostep do standar-
déw kodeksowych sluzagcych takiej ocenie jest bowiem troche utrudnio-
ny. Ponadto zamkniecie probleméw etyki urzedniczej w ukladzie prawa
wewnetrznego powoduje, ze jest to sprawa samej administracji, jej sfery
wewnetrznej w skali mikro. Nie chodzi tu jednak o postulowanie objecia

6 Szerzej: E. Iserzon, Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
1968, s. 68 i nast.; H. Jankowski, Prawo i moralnosé, KiW, Warszawa 1968, s. 193
i nast.; K. Wojcik, Stosowanie przepiséw odsytajqcych do zasad wspdtzycia spoleczne-
go, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1986, nr 24, s. 93 i nast.; W. Lang,
Prawo i moralnosé, Warszawa 1989, s. 214 i nast.; M. Sala, Klauzula generalna zasad
wspotzycia spotecznego [w:] Studia z filozofii prawa, red. J. Stelmach, Uniwersytet
Jagiellonski, Krakow 2001, s. 199 i nast.
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materig ustawowg kwestii etyki zawodowej — bo to nie jest chyba obecnie
mozliwe do przeprowadzenia — ale o ustawowe upowaznienie do wydania
stosownych przepisow wykonaweczych w tym zakresie; podniesienie ran-
gi w hierarchii zrédet prawa.

Warto takze podkreslié, ze regulacja prawna legitymizujaca zasady
wspoblzycia spolecznego ma charakter bardziej odtworczy niz tworczy,
co powoduje, ze ewentualne unormowanie ustawowe jest do§¢é ogdlne
i z zalozenia nieprecyzyjne. Stad tez regulacja kodekséw przez prawo
wewnetrzne ma te zalete, ze kodeksy etyczne i kodeksy postepowania
mogg sprzyjac afirmacji zasad etyki zawodowej urzednika i identyfikacji
dylematéw etycznych w pracy zawodowej. Sprzyja temu takze poczucie,
ze kodeksy zostaly wytworzone we wlasnym $rodowisku i ze sg wlasnos-
cig grupy, ktora je wytworzyla, a nie instytucji administracyjnej czy pan-
stwa jako caloSci.

Nalezy odnotowad, ze kodeksy przyjete zostaly z systemu anglosaskie-
go, gdzie prawo pozostaje nieskodyfikowane, a zasady etyczne podlegaja
procesom formalizacji. W obecnym stanie rzeczy najwazniejsze sa kodek-
sy, ktore majg zasieg krajowy. W zasadzie nie ma kodekséw etycznych
i kodeksow postepowania urzednikow publicznych oraz wybieralnych
przedstawicieli do organéw administracyjnych o zasiegu miedzynarodo-
wym, bo nie ma wspdlnej europejskiej czy globalnej stuzby publicznej;
tak daleko procesy konwergencji nie siegajg. Nalezy jednak zaznaczyé,
ze sprawa moralnoéci stuzby publicznej jest przedmiotem zainteresowa-
nia wielu organizacji miedzynarodowych. Rada Europy stanowi m.in.
etyczne standardy europejskie. Standardy te w duzej mierze nie majg
jednak mocy bezwzglednie obowigzujacej. Sa polityczno-prawnymi za-
leceniami dla panstw cztonkowskich lub przyjmuja postaé¢ standardéw
orzeczniczych, rzadko prawa traktatowego, uwzglednianego w porzad-
kach prawnych w ramach przychylnoS§ci panstw wobec prawa miedzyna-
rodowego. Stad tez moze wladze RP, mimo oficjalnych deklaracji wdro-
zenia etycznych standardéw zalecanych Rady Europy, od ponad 6 lat nie
dokonatly urzedowej translacji i upowszechnienia. Dotyczy to zwlaszcza
dwoéch waznych rekomendacji Komitetu Ministréw z 2000 roku: w spra-
wie statusu urzednikéw publicznych w Europie i Kodeksu postepowania
urzednikow publicznych’. Wpisuje sie to w zauwazalny proces postepujg-
cej instrumentalizacji urzednikow nieposiadajacych wobec spersonalizo-
wanej polityki prawie zadnej podmiotowosci.

Pozostaje jeszcze kwestia zapewnienia przestrzegania powinnoSci
moralnych przez wybieralnych przedstawicieli do organéw administra-
cyjnych. Nie jest to przeciez w aksjologicznej sprzecznosci z koniecznos-
cig utrzymywania demokratycznej legitymacji czy zasada tzw. wolne-

7 Szerzej: J. Dobkowski, Rada Europy o wyzwaniach etycznych dla administracji na
przyktadzie Kodeksu postepowania urzednikow publicznych (przyczynek do dyskusji
i ttumaczenie Kodeksu), ,Journal of Modern Science”, 2005, nr 1/1, s. 65 i nast.
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go mandatu. Z drugiej strony wybierani sg tacy przedstawiciele, jakich
potrafi wygenerowa¢ dana spoleczno$é. Postawy etyczne ksztaltowane
sg bowiem nie tylko przez czynniki formalne; istotny udzial majg tak-
ze elementy niesformalizowane, np. brak w miejscowej przestrzeni oby-
watelskiej wiarygodnych usprawiedliwien dla zachowan nieetycznych
—tzw. anomii spolecznych. Wybieralni przedstawiciele do organéw admi-
nistracyjnych niejednokrotnie jednak partycypuja w zalatwianiu spraw
indywidualnych i realizacji interesu publicznego, co nakazuje wyostrzac
kwestie etycznego postepowania przy identyfikacji i artykulacji dobra
wspolnego oraz ochrony interesu indywidualnego zainteresowanych
0s6b w ramach kolegialnego dzialania organéw administracyjnych. W tej
materii Rada Europy takze posiada znaczacy dorobeks®.

Réwniez Unia Europejska, mimo ze ma jedynie kompetencje atrybu-
towe i uznaje odrebno$é instytucjonalng oraz proceduralng administra-
¢ji panstw czlonkowskich w ramach tworzenia europejskiej przestrzeni
administracyjnej, przywiazuje duza wage do kwestii etycznych; powstaje
tzw. U-etyka. Europejski kodeks dobrej administracji, bedacy rozwinie-
ciem jednego z praw podstawowych UE, zawiera prawne odniesienia za-
réwno dla urzednikow europejskich, jaki, po czesci, publicznych zasobow
kadrowych panstw czlonkowskich.

Analizujac obowigzujgce w Polsce: Kodeks prezydencki postepowania
etycznego dla Premiera i Ministréow z 2005 roku®, kontrowersyjne ko-
deksy etyczne radnych, rézne kodeksy etyczne pracownikéw samorzg-
dowych, Kodeks etyki stuzby cywilnej**, Kodeks powinnosci urzednikow
panstwowych', Zasady etyki zawodowej policjanta'? i inne mozna tak-
ze powiedzieé, ze pod katem zakresu, techniki i tresci kodeksy kodek-
som nier6wne. Ponadto tworzone sg prawie wylgcznie kodeksy etycz-
ne. Nie stanowi sie w zasadzie kodekséw postepowania lub ich materie
wlacza sie czeSciowo do kodekséw etycznych. W tym wzgledzie kodeksy
etyczne moga by¢ ujmowane jako elementy ustroju prawnego i procedur
wewnetrznych. Stad tez regulacja nastepuje w formach prawa o ogra-
niczonym zasiegu podmiotowym, ktorego nieprzestrzeganie nie rodzi
odpowiedzialno§ci innej niz quasi-stuzbowa. Z kolei do$é duza réznorod-
no§é form prawnych (gléwnie zarzadzenia i uchwaly) wiaze sie takze
z decentralizacjg w administracji. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu

8 Rekomendacja 60 (1999) Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy w spra-
wie uczciwosci politycznej wybieranych przedstawicieli lokalnych i regionalnych.

9 Niepublikowany.

10 Zarzqdzenie Nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w spra-
wie ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (M.P. Nr 46, poz. 683).

1 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lipca 1984 r. w sprawie ogloszenia
Kodeksu powinnosci urzednikow panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz
praw obywatela i obowigzkow urzednika w urzedach panstwowych Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (M.P. Nr 20, poz. 135).

12 Zarzqdzenie Nr 805 Komendanta Gtownego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r. w spra-
wie ,Zasad etyki zawodowej policjanta” (DzU KGP z 2004 r., Nr 1, poz. 3).
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terytorialnego powoduje, ze zakres obowigzywania dotyczy pojedyn-
czych urzedéw administracji gminnej, powiatowej i aparatu samorzadu
wojewodztwa lub kolegialnych organéw stanowigcych i wykonawczych.
W tym wzgledzie problemem pozostajg kodeksy etyki radnych. W prawie
komunalnym nie ma wyraznych i szczegélowych podstaw do podejmo-
wania uchwal w tym zakresie przez organy stanowigce jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Nie chodzi tu o nadanie takiej uchwale charakte-
ru aktu prawa miejscowego, ale o upowaznienie do podjecia je w ogéle.
W sferze legislacji samorzgdowej gmina, powiat czy wojewodztwo nie sg
do granic prawa wolne tak jak w dzialaniach organizatorskich w sferze
uslug publicznych. Stad tez liczne rozstrzygniecia nadzorcze wojewody
stwierdzajace niewazno§¢ takich uchwal. Jako przetomowy nalezy uznac
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17 maja 2006 roku
(IT OSK 287/06)'3. Na kanwie procedowanej sprawy sgd wywiodl, ze Ko-
deks etyki radnych jest niewladczym aktem samozwigzania sie radnych;
jego znaczenie polega na dobrowolnym podporzadkowaniu sie radnych
okre§lonym wybranym zasadom etycznym, majacym stuzyé wlasciwemu
wypelnianiu funkcji publicznej (stuzby publicznej), a jedyng sankcjg za
naruszenie jego postanowien jest odpowiedzialno$é polityczna radnych.
Ponadto podstawg uchwalenia takiego kodeksu mogg byé¢ ogblne normy
kompetencyjne w powigzaniu z konstytucyjng zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego i standardami Rady Europy. Jezeli chodzi o cha-
rakter prawny tego typu kodekséw, nawet jesli przyjaé, ze sg to swoiste
konwencje, pewne deklaracje, na mocy ktérych radni zrzekajg sie czesci
swoich praw podmiotowych w zakresie wiekszym niz nakazujg to usta-
wy ustrojowe, to brakuje podstaw do dochodzenia zawartych w nich obo-
wigzkow. Wchodzi tu w rachube jedynie odpowiedzialno§é o naturze po-
zaprawnej.

Jeden z aktualnych problemoéw charakteru prawnego kodeks6w spro-
wadza sie do pytania, czy z chwila wejScia w zycie nowej ustawy o stuzbie
cywilnej zarzgdzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie Kodeksu ety-
ki stuzby cywilnej utrzymato moc obowigzujacg. Nasuwa sie tu najpierw
odpowiedz negatywna. Po glebszej analizie do obrony pojawia sie teza
odwrotna, uzasadniona jednak argumentami natury czysto jurydycz-
nej. Podstawg bowiem wydania tego zarzadzenia nie byly wcale prze-
pisy ustawowe, ale konstytucyjna zasada stanowigca o tym, ze Prezes
Rady Ministréw jest przetozonym pracownikéw administracji rzgdowe;j.
Jest to tzw. ogbélna norma kompetencyjna'é, bedgca tytutem do wydawa-

13 Orzecznictwo w sprawach samorzgdowych” 2006, nr 4, s. 105.

4 Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (DzU Nr 170, poz. 1218).

15 Na temat ogdlnej normy kompetencyjnej: M. Matczak, Kompetencja organu admi-
nistracji publicznej, Zakamycze, Krakéw 2004, rozdzial 4.2, Pojecie ogélnej normy
kompetencyjnej; postanowienie TK z dnia z 11 pazdziernika 2000 r., K 8/00; wyrok
NSA z 24 stycznia 2006 r, sygn. akt IT OSK 939/05.
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nia aktow kierownictwa wewnetrznego (zarzgdzen, polecen stuzbowych)
i tzw. prawa powielaczowego.

W odniesieniu do praktycznego stosowania Kodeksu etyki stuzby cy-
wilnej pojawia sie jednak problem, ze pewne jego przepisy charakteryzu-
ja sie literalng sprzecznoécig z ustawa, np. w zakresie podejmowania do-
datkowych zaje¢ zarobkowych przez pracownikéw i urzednikéw stuzby
cywilnej oraz wolnosci zgromadzen'®. W tym wzgledzie, z jurydycznego
punktu widzenia, przepisy prawa wewnetrznego nie moga by¢ sprzeczne
z prawem powszechnie obowigzujacym. Przepisy wewnetrznie obowig-
zujace mogg by¢ zmienione w trybie kontroli wewngtrzadministracyj-
nej, szczegoblnie przez nowelizacje zarzadzenia, albo przez konstytucyjny
organ panstwowy upowazniony do stwierdzania wyniklej niezgodnosci.
W tym wypadku - Trybunal Konstytucyjny, w sytuacji za$, gdy analo-
giczne przepisy bylyby stanowione przez organ jednostki samorzadu te-
rytorialnego taka role odgrywalby Naczelny Sad Administracyjny. Na
kanwie codziennych dylematéw i wartoSciowan istotne znaczenie majag
osoby zajmujace sie doradztwem etycznym w poszczegdlnych urzedach
— specjalnie powolani doradcy ds. etyki, bezpoSredni przelozeni, wspol-
pracownicy, ktérzy mocg swego autorytetu mogg poméc w rozpatrzeniu
konkretnych okolicznosci.

Jezeli chodzi o charakter prawny kodeksu etyki stuzby cywilnej wy-
daje sie, ze cho¢ ustawowym obowigzkiem czlonkéw korpusu stuzby cy-
wilnej jest przestrzeganie przepiséw prawa (art. 47 ust. 1 pkt 1 in fine),
to chodzi tu o regulacje powszechnie obowigzujgce. Nieprzestrzeganie
tylko takiego prawa moze rodzié odpowiedzialno§¢ prawng, szczegdlnie
karng za przestepstwa urzednicze.

Na zakonczenie nalezy podkreSli¢, ze w obecnym ksztalcie kodek-
sy etyczne i kodeksy postepowania sg w Polsce czesto stosowanymi in-
strumentami prawnymi regulacji etyki profesjonalnej urzednikéw pub-
licznych i wybieralnych przedstawicieli do organéw administracyjnych;
stuzg budowie ladu moralnego. Jako samoistne, z racji ograniczen pra-
wa jako takiego, nie mogg by¢ uznane za $rodki doskonale (lex perfec-
ta). Sa bowiem bardzo czesto malo skuteczne i wrecz nieegzekwowal-
ne, a w powszechnej opinii majg charakter iscie zyczeniowy. Wbhrew tym
wadom muszg by¢ jednak w miare ogélne i pojemne, aby mogtly znalezé
powszechne zastosowanie. Ich potencjal powinny wzmacniaé osoby zo-
bowigzane do doradztwa etycznego, stuzace pomoca przy wyjasnianiu
watpliwosci. W tym wzgledzie, dopiero w caloksztalcie rozwigzan orga-
nizacyjnych i prawnych kodeksy mogg spelniaé¢ cele im stawiane. Stad
tez potrzebna jest kompleksowo§¢ dziatan w obszarze etycznego admini-
strowania. Ponadto, aby wykorzystaé liczne i niekwestionowane zalety
kodeksowej formy wyrazania etycznych powinnosci urzednikéw publicz-
nych i wybieralnych przedstawicieli do organéw administracyjnych nale-

16 Por. art. art. 49 i 51 ustawy o sluzbie cywilnej oraz §§ 4 i 5 Kodeksu.
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zy, moim zdaniem, podnie$¢ range kodekséw w hierarchii zrédel prawa.
Uwazam, ze kodeksy majg stanowic przede wszystkim czynnik poczucia
odpowiedzialno§ci publicznoprawnej; nie powinny by¢ stanowione, jak
sie to zdarza w biznesie, dla celow prestizowych. Coraz czeSciej bowiem
analiza deontologiczna staje sie stalym elementem zarzadzania strate-
gicznego, wskazujgc na slabg lub mocng strone okreslonego systemu
dziatania. Warto takze, aby w kodeksach uregulowa¢ zjawisko whistleb-
lowing, starac sie rozstrzygnac spor o etyczng ocene ujawniania naduzy¢
przez pracownikéw oraz doprecyzowaé sprawy powinno§ci moralnych
0s6b w stanie spoczynku lub po odejSciu ze stuzby panstwowe;j.

W tym stanie rzeczy polskie kodeksy etyczne i kodeksy postepowa-
nia etycznego urzednikow publicznych i wybieralnych przedstawicieli do
organéw administracyjnych swoim charakterem przypominajg bardziej
niemniej potrzebne przewodniki po pracy zawodowej i stuzbie publicznej
niz regulacje kreujgce wzorzec osobowy.
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KODEKSY ETYCZNE W SAMORZADACH.
WNIOSKI PO AKCJI ,PRZEJRZYSTA POLSKA”

W latach 2005-2006 samorzady biorgce udzial w ogdélnopolskiej akeji
»Przejrzysta Polska” realizowaly szereg zadan majgcych na celu dosko-
nalenie ich funkcjonowania w zgodzie z ,,Modelem Przejrzystej Gminy”!.
Wynikiem akcji bylo m.in. wdrozenie w blisko 500 jednostkach samo-
rzadu terytorialnego wewnetrznych kodekséw etyki, z ktorych podczas
kontynuacji akcji 127 zostalo poddanych okresowym przeglgdom oraz
monitoringowi spotecznemu?. Przeglad dziatan podjetych przez samo-
rzady w ramach realizacji powyzszych zadan pokazuje, ze rezultaty akcji
przerosly wstepne zalozenia organizatorow, a tworzone kodeksy etyczne
spelniajg funkcje wykraczajace poza obszar ,,instytucjonalizacji moral-
noéci”.

Analiza kodekséw etycznych jednostek samorzgdu terytorialnego nie
moze abstrahowac od szerszego kontekstu zjawiska, na ktéry skladajg
sie zagadnienia etyki zawodowej i jej relacji w odniesieniu do etyki ogdl-
nej. Jesli przyjaé, ze etyka to ,,0g6t zasad i norm postepowania przyjetych
w danej epoce i w danym §rodowisku™?, etyka zawodowa bedzie uszcze-
golowieniem tej pierwszej, proba dopasowania ogélnych wymogéw do

1 Model Przejrzystej Gminy” zostal opracowany przez A. Szeniawskiego przy wspot-
pracy G. Prawelskiej-Skrzypek dla Fundacji im. Stefana Batorego. Opiera sie on na
Szesciu Zasadach Dobrego Rzadzenia — wprowadzenie ich do praktyki funkcjonowa-
nia samorzgdow, osiagniecie i utrzymanie odpowiednich standardéw w ich realizacji
spowoduja znaczace uodpornienie samorzadowej administracji publicznej na dzialania
nieetyczne i korupcje.

2 www.przejrzystapolska.pl — portal akcji ,,Przejrzysta Polska”.

3 http:/sjp.pwn.pl
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konkretnych sytuacji. ,,Glo6wnym zadaniem etyk zawodowych jest ttu-
maczenie postulatéw etyki ogblnej na jezyk praktyki zawodowej”*, a za-
danie to jest o tyle istotne, ze bez nich ,,w skomplikowanych warunkach
zycia wspoélczesnego etyka ogdlna po prostu zawislaby w powietrzu”®.
Z kolei etyka zawodowa wymaga punktu odniesienia, swego rodzaju ko-
twicy w postaci etyki ogélnej — ,,Kazda bowiem ocena i kazda norma
etyczna, chocby bylta najbardziej szczegolowa i najbardziej indywidual-
na, musi implikowa¢ odniesienie do tych podstawowych zasad, do osta-
tecznych podstaw powinnoS§ci moralnej i ostatecznych kryteriow moral-
nej oceny. Kazda etyka pozbawiona tych ostatecznych odniesien bedzie
w gruncie rzeczy jakas formg sytuacjonizmu moralnego™s.

Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze miedzy etyka ogdlng a etyka za-
wodowag, nie zachodzg réznice jakosciowe. Wielosc etyk zawodowych nie
oznacza ich wzajemnej wykluczalnosci ani tez odrebnosci w stosunku do
zasad etyki ogdlnej. Brakuje sprzecznos$ci miedzy postulatami moralny-
mi natury ogélnej a ich przelozeniem na konkretne sytuacje praktyki za-
wodowej. Roznice maja natomiast charakter iloSciowy — etyka zawodowa
naklada dodatkowe obowigzki moralne, wynikajace z pelnionej roli zawo-
dowej. Tym samym, wykroczenie przeciwko normom etycznym w prak-
tyce zawodowej jest podwdjnie obcigzajace: ,,w przypadkach, w ktérych
czyn nieetyczny jest zarazem pogwalceniem obowigzkéw stuzbowych —
owa nieetyczno$¢ w wyniku kumulacji zostaje spotegowana™”.

Spotegowanie to wydaje sie bardziej dotkliwe w przypadku zawodow
o charakterze ,sluzebnym?”, tzn. zorientowanych na §wiadczenie ustug,
tym bardziej, gdy ustugi te nie sg natury komercyjnej, a — jak w przy-
padku administracji publicznej — gwarantuje je porzadek prawny dane-
go panstwa. Mamy woéwczas do czynienia z nalozeniem sie norm etyki
og6lnej, etyki zawodowej, a takze etyki obywatelskiej®, w wyniku cze-
go dziatanie urzednika stuzby publicznej zostaje poddane surowszej oce-
nie moralnej. Pod uwage brane sg bowiem nie tylko poprawno$c¢ etyczna
i zawodowa, ale rowniez wplyw, jaki takie postepowanie wywiera na in-
nych cztonkéw wspélnoty.

Administracja samorzgdowa prezentuje zbiér cech, ktére sprawia-
ja, ze mamy do czynienia ze specyficznym $rodowiskiem zawodowym.
Samorzad to stuzba publiczna na rzecz danej wspdlnoty terytorialnej,
funkcjonujgca jednocze$nie wewnatrz tej wspdélnoty. Pracownicy in-
stytucji samorzgdowych, podobnie jak osoby pelnigce funkcje organéw
samorzgdowych, to czlonkowie tej wspélnoty, uczestniczacy w jej zyciu

* S. Kowalewski, Etyka zawodowa w administracji, Instytut Wydawniczy Zwigzkow
Zawodowych, Warszawa 1984, s. 31.

® Ibidem.

6 J. Majka, Etyka spoteczna i polityczna, ODISS, Warszawa 1993, s. 11.

" S. Kowalewski, op. cit., s. 43.

8 P. Fenrych, Etyka w dzialaniu urzednika publicznego, [w:] C. Trutkowski (red.)
Przejrzysty samorzaqd. Podrecznik dobrych praktyk, Scholar, Warszawa, 2006, s. 98.
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codziennym nie tylko przez odgrywang role zawodowsg. Osoby te miesz-
kaja na terenie, ktérym, posrednio lub bezposrednio ,,zarzadzajg”, wcho-
dza w réznego typu relacje spoleczne z innymi cztonkami wspélnoty, czy
wreszcie same poddajg sie decyzjom wladz samorzadowych oraz dzia-
laniom instytucji lokalnych. Dochodzi wiec do krzyzowania sie wielu
rol spotecznych, a tym samym powstawania réznego rodzaju zaleznosci
i podleglosci, ktore mogg staé sie pozywka dla zachowan nieetycznych.

Etyka obywatelska ma tutaj lokalny wymiar, definiowany wiezami
wspodlnotowymi oraz interesem publicznym lokalnej, a nie ogélnopan-
stwowej spotecznosci. Nie oznacza to réznicy postulatow etycznych, a je-
dynie ich nacechowanie §rodowiskiem lokalnym, do ktérego majg za-
stosowanie. W przypadku administracji samorzadowej, ze wzgledu na
niewielkie rozmiary wspodlnoty lokalnej oraz gestg sie¢ wewnetrznych
zalezno§ci taczacych jej czlonkow, zachowania nieetyczne majg spotego-
wane oddzialywanie. Wplywaja bezposrednio na ksztaltowanie postaw
czlonkow tej samej wspolnoty, a tym samym moga prowadzi¢ do erozji
wyznawanych przez nich zasad i wartosci. Stad juz tylko krok do demo-
ralizacji nie tylko w strefie wladzy publicznej i w stosunku spoteczenstwa
do witadzy?, ale takze demoralizacji wzajemnych relacji czionkéw spote-
czenstwa, wynikajacej z braku poszanowania ustalonych norm. Zacho-
wania nieetyczne na tym poziomie bija w kapital spoteczny catej wspodl-
noty, bedacy wyznacznikiem jej rozwoju cywilizacyjnego'’.

Odmiennoéé zawodowg administracji samorzgdowej wida¢ szczegdl-
nie wyraznie w sferze bezpo$rednich kontaktéw ze spolecznoscig, czyli
w zakresie obstugi klienta. W poréwnaniu ze standardami §wiadczenia
uslug w sektorze prywatnym, obstuga klienta urzedowego, czyli intere-
santa, charakteryzuje sie jego daleko idgcg dyskryminacjg. Po pierwsze,
interesant nie wchodzi dobrowolnie w swoja role — czynnoSci urzedowe
sg mu narzucone przez okre§lone przepisy prawne. Po drugie, nie dzia-
Ia tu handlowe prawo konkurencji — interesant nie moze wybrac sobie
miejsca zalatwienia sprawy, musi uda¢ sie do wlasciwego, okre§lonego
prawem urzedu. Urzedowi, w przeciwienstwie do uslugodaweéw prywat-
nych, ,wcale nie zalezy na przycigganiu interesantéw”* — bo bez wzgle-
du na poziom obstugi musza oni tu wrdcic, zalatwiajac kolejne sprawy.
Jednoczes$nie, o ile klientem jest sie na co dzien, to interesantem o wiele
rzadziej — nie jest to codzienna rola obywatela, a ta niecodzienno$¢ moze
oniesmielaé. Podobnie jak onieSmielaé¢ mogg przepisy prawne i procedu-

o, Etyka zawodowa politykéw i urzednikéw to istotny element spoleczenstwa demo-
kratycznego” - wypowiedz A. Rivlin, przewodniczacej sympozjum ministerialnego
OECD nt. przysztosci stuzb publicznych, 1996 r., L’ethique et le service public, PUMA,
nr 1, luty 1997, s. 1.

10 Por. R. Putnam, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspdtczesnych
Wioszech, Znak, Krakow 1995; C. Trutkowski, S. Mandes., Kapital spoteczny w matych
miastach, Scholar, Warszawa 2005.
1S, Kowalewski, op. cit., s. 209.
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ry administracyjne, w ktérych gaszczu interesant bedzie zawsze uzalez-
niony od urzednika. I wreszcie fakt, ze, inaczej niz w przypadku umow
cywilnych, ktére sg obustronnym uzgodnieniem, decyzje administracyj-
ne zapadajg jednostronnie i wymagajg od interesanta podporzadkowania
— wszystko to sprawia, iz pozycje interesanta i obstugujacego go urzed-
nika nie sg réwnouprawnione. Ta niero6wnowaga i zaleznos¢, przy braku
poszanowania okre§lonych norm i zasad, w tym takze etycznych, mogg
sprzyja¢ zachowaniom nieprawidlowym, nielicujacym z pojeciem ,,stuz-
by publicznej”.

Poza tym zachowania nieetyczne w administracji samorzgdowej ma-
ja swoje negatywne przelozenie na obszar ekonomii: ,,umiejetnosci, czas,
energia poSwiecane sg nie na poszukiwanie systemowych rozwigzan
ulepszajacych dzialanie instytucji (...), ale na osigganie wylacznie jed-
nostkowych celé6w poza granicami prawa”!?. Tym samym przyzwolenie
na odstepstwa od norm etycznych w tym obszarze praktyki zawodowej
staje sie przyzwoleniem na marnotrawienie Srodkéw publicznych, czyli
dobra wspoélnego.

Nie bedzie wiec przesadnym stwierdzenie, ze ,,sprawno$¢ [admini-
stracji] zaréwno w zakresie obstugi interesantow, jak rowniez we wszel-
kich innych obszarach jej rozleglej dziatalno$ci bywa znaczaco wyzsza
lub nizsza w zalezno$ci od poziomu etyki jej personelu”®. W tej per-
spektywie etyka zachowan urzednikéw samorzadowych jest podstawg
wlasciwego, czyli zgodnego nie tylko z prawem, ale takze zbiorem norm
spotecznych i kulturowych, funkcjonowania administracji lokalnej jako
takiej. Nieprawidlowosci na poziomie zachowan jednostkowych majg tu
bowiem bezpoSrednie przetozenie na calo§¢ systemu, obnizajgc jego wy-
dolnoéé i podwazajgc wiarygodnoSeé.

Niemniej jednak, mimo iz ,,podmiotem etycznego zachowania jest za-
wsze osoba, pojedynczy czlowiek”!, to nie dziala on jednak w sposdb
niezalezny od otoczenia — podlega wplywom §rodowiska, a w przypad-
ku miejsca pracy wplywy te wynikajg ze stosunkéw nadrzednosci/pod-
legtosci stuzbowej, a wiec majg charakter systemowy®. Dlatego rownie
istotna jak etyka podmiotu bedzie etyka otoczenia, ktore na ten podmiot
wywiera wplyw. Mamy bowiem do czynienia z nastepujacg zaleznoScig
(wyréznienia pochodza od autorki tekstu): ,,Dobrze pod wzgledem etycz-
nym zorganizowana instytucja sprzyja etycznym decyzjom i wyborom
kazdego pracownika, z kolei instytucja zla pod tym wzgledem utatwia

12 M. Wypych, Czym jest korupcja? Informator prawny, Fundacja im. Stefana Batore-
go, s. 38, http://www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/publikacje/czym_jest
korupcja.pdf

13 S, Kowalewski, op. cit., s. 3.

14 P. Fenrych, op. cit., s. 102.

15 'W. Gasparski, Kodeksy etyczne: ich projektowanie, wprowadzanie i stosowanie (na
wybranym przyktadzie), s. 2, http://cebi.win.pl



AR FT0S URZEDNIKA

samousprawiedliwianie nieetycznych zachowan”!¢. Tak wiec $rodo-
wisko nie determinuje etyczno$ci zachowan jednostki, jednak moze je
ukierunkowywaé, zaréwno pozytywnie, jak i negatywnie!”. Dlatego tez
tak istotne znaczenie — z punktu widzenia etyki zawodowej — ma two-
rzenie wszelkiego rodzaju struktur ulatwiajacych pracownikom - poje-
dynczym podmiotom dzialania — przestrzeganie najwyzszych standar-
déw etycznych. Sektor publiczny nie jest tu wyjatkiem.

Pojecie ,,infrastruktury etycznej” w zarzadzaniu publicznym pojawi-
lo sie za sprawg Komitetu Zarzadzania Publicznego (PUMA) Organiza-
¢ji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), ktéry zdefiniowal w ten
sposob zbiér mechanizméw i uwarunkowan sprzyjajacych przestrzega-
niu przez czlonkéw organizacji standardoéw etycznych, motywujacych
ich do zachowan lub wprowadzajacych regulacje ograniczajace zacho-
wania nieetyczne!®. Poszczegdlne elementy infrastruktury uzupelniajg
sie wzajemnie i wzmacniajg swoje oddzialywanie, a ich znaczenie zalezy
od specyfiki §rodowiska, w ktérym sa stosowane. , Interakcja tych ele-
mentéw pozwala osiagnaé synergie, ktora z kolei prowadzi do powstania
spojnej i zintegrowanej infrastruktury”'°.

Kazdemu elementowi infrastruktury etycznej przypisana jest okre-
§lona funkcja odpowiadajgca jednemu z trzech obszaréw: zarzadza-
nia, doradztwa oraz kontroli, przy czym niektére elementy moga petnié
wiecej niz jedng funkeje®. O ile obszar kontroli wskazuje na dzialania
a posteriori, tak dwa pierwsze obszary zakladajg dziatania prewencyjne
- zarzgdzanie jako tworzenie odpowiednich ram organizacyjnych i wdra-
zanie mechanizméw sprzyjajacych zachowaniom etycznym, oraz doradz-
two, czyli tworzenie i promowanie wysokich, profesjonalnych standar-
déw etycznych. Tym samym koncepcja infrastruktury etycznej odwotuje
sie do dwdch metod: ,,zarzgdzania etycznego w oparciu o przestrzeganie
prawa” (compliance-based ethics management) — opartego na procedu-
rach administracyjnych i mechanizmach kontrolnych oraz sankcjonu-
jacych dzialania nieetyczne i ,,zarzgdzania etycznego w oparciu o zasa-
dy moralne” (integrity-based ethics management) — skupiajgcego sie na
promowaniu zachowan etycznych jako wzoru do nasladowania. Réwniez
tutaj mamy do czynienia z komplementarnoscig — ,,regulacje i kontrola

16 P Fenrych, op. cit., s. 102.

17 Por. W. Gasparski, op. cit., s. 2.

18 [’ethique..., s. 4. Sg to w duzym skrdcie: zaangazowanie sie kierownictwa politycz-
nego, skuteczne prawodawstwo, mechanizmy monitorujgco-kontrolne, kodeksy po-
stepowania, mechanizmy socjalizacji zawodowej, dobre warunki zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej, instytucje koordynujace zagadnienia etyczne oraz aktywne
spoleczenstwo obywatelskie.

19 J. Bertok, Promowanie postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadczenia parnistw
OECD, ,,Stuzba Cywilna”, wiosna-lato 2001, s. 53.

2 Tbidem.
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stanowig warunek konieczny, lecz niewystarczajacy do utrzymania etyki
zawodowej; uzupelniajg go doradztwo i bodzce motywacyjne”?.

Narzedziem zarzgdzania etycznego w oparciu o zasady moralne sg
m.in. kodeksy etyczne, czyli ,,zbiory wartoSci i zasad, jakimi kierujg sie
funkcjonariusze publiczni”?2. Nie sg to dokumenty prawne o charakte-
rze nakazowym, a raczej katalogi standardéw zachowan okre§lajacych
sposob postepowania pracownikéw administracji uznany za dobry i god-
ny na§ladowania. ,,Kodeksy nie zastepujg prawa, ale sg w jakim§ stop-
niu jego wykltadnig nawigzujgcg do konkretnych sytuacji, wystepujacych
w danym §rodowisku i do standardéw etycznych. Nie zawsze bowiem za-
chowania, ktore nie sg naruszeniem prawa, sg czy powinny by¢ akcepto-
wane jako etyczne”?. Ich funkcjg nie jest ograniczanie lub zakazywanie,
a pomaganie w postepowaniu zgodnym nie tylko z literg prawa, ale row-
niez z zasadami etyki.

W krajach wysoko rozwinietych kodeksy etyczne sg powszechnie uzna-
na forma budowania infrastruktury etycznej zaré6wno w firmach — ,,na po-
czatku lat dziewiecdziesigtych szacowano, ze 22% sposréd najwiekszych
firm holenderskich dysponowalo kodeksem etycznym, podczas gdy we
Francji, Niemczech i Wielkiej Brytanii kodeksy takie miato od 30-35%
firm, za§ w Stanach Zjednoczonych az 85%”%, jak i instytucjach publicz-
nych — ,,s3 powszechnie uznang regulacjg zachowan urzedniczych w ponad
jednej trzeciej panstwa cztonkowskich OECD”%. W Unii Europejskiej od
2001 roku funkcjonuje Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyj-
nej®. W Polsce po to narzedzie siega sie dopiero od niedawna, przy czym,
podobnie jak w innych krajach, pierwsze kroki w tym kierunku poczynito
§rodowisko biznesu. W administracji panstwowej pierwszy kodeks etyczny
powstat w 2002 roku — jest to Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej (warto podkre-
§li¢, ze ma on charakter obowigzujacego aktu prawnego — zostal przyjety
zarzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow)?”. W administracji samorzgdowej
kodeksy zago$cily w 2004 roku w ramach akgji ,,Przejrzysta Gmina”, beda-
cej pilotazem pézniejszej ogdlnopolskiej akeji ,,Przejrzysta Polska”.

Potrzeba tworzenia w polskiej administracji infrastruktury etycznej,
w tym takze kodekséw etycznych, to efekt reform zarzgdzania publicz-
nego inspirowanych przykladami innych panstw oraz metodami stoso-
wanymi w nowoczesnych przedsiebiorstwach. Ich efektem ma by¢ nie

2 Tbidem, s. 54.

2 T. Potkanski, Konflikt interesow [w:] C. Trutkowski (red.), op.cit., s. 80.

% J. Regulski, Czy kodeksy etyczne sq potrzebne?, 18.05.2005 [w:] J. Regulski, Komen-
tarze i refleksje, http://www.frdl.pl/main/komentarze.htm

2 'W. Gasparski, op. cit., s. 1.

% J. Bertok, op. cit., s. 59.

% J. Swigtkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2002.

21 Zarzqdzenie Prezesa Rady Ministrow Nr 114 z dnia 11 paZdziernika 2002 r. (M.P.
z 2002 r. Nr 46, poz. 683).
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tylko podniesienie wydajnosci i skutecznoSci instytucji, ale takze prze-
ciwdzialanie korupcji. Korupcja postrzegana jest juz nie jako pojedyn-
cze dzialanie, a jako rezultat niedoskonaloéci systemowej badz cywili-
zacyjnej?®, owoc niskiej kultury biurokratycznej®, dla wyeliminowania
ktéorego potrzeba szeroko zakrojonych dziatan na kazdym poziomie
struktury administracyjnej. Stad tez elementy infrastruktury etycznej
stanowig nieodlgczny sktadnik dokumentéw strategicznych na rzecz po-
prawy funkcjonowania administracji publicznej, zar6wno panstwowej,
jak i samorzadowej. W Programie Rozwoju Instytucjonalnego Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych i Administracji obszar Etyka i zapobieganie
zjawiskom korupcji byt wskaznikiem poziomu rozwoju, a kodeks etyczny
narzedziem doskonalenia rozwigzan zarzadczych®. Program Operacyj-
ny Kapital Ludzki na lata 2007-2013 Ministerstwa Rozwoju Regionalne-
go w celu realizacji Priorytetu IV Dobre panstwo przewiduje ,,zwieksza-
nie poziomu kultury etycznej pracownikéw urzedoéw i stuzb publicznych
poprzez pomoc doradczag (np. wprowadzenie kodeksow etyki i postepo-
wania etycznego), promocje postaw etycznych, szkolenia”3!.

Etyka zachowan urzedniczych jako forma walki z korupcjg byla tak-
ze elementem ,Modelu Przejrzystej Gminy” promowanego w ramach
og6lnopolskiej akeji ,,Przejrzysta Polska”®2. Zainicjowana przez ,,Gaze-
te Wyborczg” wraz z Fundacjg Agory, Polsko-Amerykanskg Fundacje
Wolnoéci, Fundacje im. Stefana Batorego, Fundacje Rozwoju Demokra-
¢ji Lokalnej oraz Centrum Edukacji Obywatelskiej akcja miata na celu
propagowanie i promowanie praktyk sprzyjajacych przejrzystosci, a tym
samym poprawie jakoSci dzialania instytucji samorzgdu terytorialnego.
Adresatami akcji byly jednostki samorzadu terytorialnego, ktore przy
wspolpracy z organizacjami pozarzgdowymi i mieszkancami chcialy udo-
skonala¢ praktyke sprawowania wladzy i administrowania, dazac do wy-
eliminowania korupcji i innych form patologii. Ogromna popularnosé
akcji (udzial w I edycji zglosito blisko 800 samorzadéw, z ktérych ponad
polowa wdrozyla podstawowy zestaw zadan obligatoryjnych oraz mini-
mum trzy zadania fakultatywne) pozwolila na dzialania w skali catego
kraju i realizacje dzialan na rzecz poprawy jakosci zycia publicznego za-
réwno w duzych miastach, od stolicy poczynajac, jak i w niewielkich gmi-
nach wiejskich, rozpoczecie II edycji programu w Polsce oraz promocji je-
go zalozen w innych krajach.

28 J. Bertok, op. cit., s. 52.

2 Por. D. Osborne, P. Plastrik, Banishing Bureaucracy: The Five Strategies For Rein-
venting Government, Penguin, New York 1997.

30 D. Kijowski, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Wprowadzenie do
Programu Rozwoju Instytucjonalnego, Warszawa 2004, s. 16-17, 102-108.

31 Program Operacyjny Kapitat Ludzki (Projekt), Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
go, Warszawa 2006.

32 Zalozenia akcji, opisy standardéw, statystyki uczestnictwa oraz sposoby realizacji
zadan pochodzg ze strony www.przejrzystapolska.pl
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Zagadnienia etyczne w ,,Przejrzystej Polsce” skupity sie woké6t Dru-
giej Zasady Dobrego Rzadzenia — zasady braku tolerancji dla korupcji,
zgodnie z ktora: ,,wladze lokalne jasno deklaruja, konsekwentnie demon-
struja i wcielajg w zycie postawe braku tolerancji dla korupcji w samo-
rzadzie. W administracji nietolerujgcej korupcji podejmowane sg dziala-
nia dla wyjaénienia zaobserwowanych przypadkoéw korupcji i likwidacji
ich przyczyn, a ich przebieg i wyniki podawane sg do publicznej wiado-
mosci”. Pierwszy z trzech standardow tej zasady odnosit sie do bedacej
tematem tego oméwienia kodyfikacji norm etycznych: ,,Samorzad posia-
da opracowane i wdrozone normy etyczne dla swoich pracownikéw i rad-
nych, nakladajgce na radnego i urzednika obowigzek unikania sytuacji,
ktore moga by¢ zinterpretowane jako korupcyjne oraz powstrzymywania
sie od dzialan, ktére moglyby by¢ zinterpretowane jako nieetyczne”. Re-
alizacja zadania obligatoryjnego tej zasady (2.1.) polegala wiec na ,wy-
pracowaniu i wdrozenie kodeksu etycznego pracownikow urzedu”, czyli
»zbioru wartosci i zasad, jakimi kieruja sie pracownicy danego urzedu”?.
Pod uwage przy koncowej ocenie brany byl nie tylko dokument finalowy,
czyli wspomniany kodeks, ale takze proces dochodzenia do ostatecznego
efektu, czyli zgodno$é sposobu realizacji zadania z odpowiednimi stan-
dardami. Aby zapewni¢ identyfikowanie si¢ pracownikéw urzedu z prze-
pisami kodeksu powinien on byé oryginalnym dokumentem stworzonym
przez nich samych, bez powielania kodeks6w innych jednostek. Kodeks
powinien by¢ zbiorem wartoSci i zasad, a nie regulacji prawnych, okre-
§laé sposoby zachowan w sytuacjach nieregulowanych wprost w prawie.
Nalezalo unika¢ wydawania kodeks6w w postaci zarzgdzenia — forma-
lizacja taka byla dopuszczona jedynie jako wzmacniajgce, podnoszgce
range dokumentu zatwierdzenie efektéw pracy zbiorowej. Przepisy ko-
deksu powinny byé znane wszystkim pracownikom, a takze mieszkan-
com gminy czy powiatu, czyli potencjalnym klientom danego urzedu.
Ten standard zostal wzmocniony w II edycji programu, kiedy wdrozo-
ne uprzednio kodeksy mialy zostaé¢ poddane przegladowi i monitoringo-
wi spolecznemu po to, by , kodeks etyczny pracownika urzedu byl doku-
mentem zywym, znanym i pomagajacym w rzeczywistym ksztaltowaniu
postaw etycznych urzednikéw”.

Mimo stosunkowo prostych wymogéw (niski stopien sformalizowania
dokumentu koncowego, dowolno§¢ przepisow etc.) zadanie 2.1. okazato
sie bodaj najbardziej kontrowersyjnym zadaniem akgcji, o czym $wiad-
czyly zar6wno opinie samorzgdowcoéw wyglaszane podczas okresowych
spotkan konsultacyjnych, jak i trudnoéci, jakie napotykano podczas jego
realizacji. Wiele sprzeciwow budzito slowo ,,etyczny” — kojarzone z indy-
widualnymi zachowaniami jednostek nietatwo wpasowywalo sie w ramy
zachowan zawodowych. Mowiono, ze urzednik powinien dziataé przede

33 W ramach jednego z zadan fakultatywnych (2.2) swdj kodeks etyczny mogli stwo-
rzy¢ rowniez radni.
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wszystkim w zgodzie z prawem, ktére jest jedynym wyznacznikiem za-
kresu jego obowigzkow, ze etyka nie podlega ocenom stuzbowym, ze mo-
ralno$c¢ nalezy do sfery prywatnych zachowan czlowieka, wiec nie mozna
w tej sferze niczego kodyfikowaé, a jakiekolwiek proby ujecia jej w ra-
my formalne doprowadzg do ,,wylaczenia” poczucia odpowiedzialnosci
i ,glosu sumienia” bedacych u jej podstaw.

Kolejna trudnosc wigzala sie z brakiem wsparcia ze strony kierowni-
ctwa jednostki samorzadowej. Zaangazowanie kierownictwa to — wedlug
definicji PUMA - podstawowy element infrastruktury etycznej?t. ,Wola
polityczna to kluczowy warunek budowania oraz wzmacniania postaw
oraz zachowan etycznych w administracji publicznej, a aktywne wsparcie
ze strony przedstawicieli organow stanowigcych i wykonawczych samo-
rzadu to podstawa systemowego wdrazania procesé6w przeciwdzialania
zjawiskom korupcji”3®. Sprzyjajace stanowisko przetozonych jest warun-
kiem kluczowym powodzenia jakiejkolwiek inicjatywy proetycznej w ze-
spole: ,,Kodeksy etyczne beda przestrzegane, jesli przestrzegac ich beda
szefowie (...) i zaleze¢ im bedzie na tym, by pracownicy postepowali sto-
sownie do tego, co kodeks stanowi”%. Tymczasem zadanie 2.1. spotykalo
sie bardzo czesto z lekcewazeniem ze strony kierownictwa jednostek, zo-
rientowanego na tworzenie ,,powaznych” dokumentéw programowych
lub niechetnego wszelkim inicjatywom oddolnym wymykajacym sie kon-
troli i regulacjom odgérnym. Ta, jak sie okazuje powszechna, postawa
budzi zdziwienie, szczegdlnie jesli wezmie sie pod uwage odpowiedzial-
no$¢, jakg ponoszg te osoby, poniewaz firmujg one swoim nazwiskiem
dziatania i decyzje wypracowane przez podlegly im aparat administra-
cyjny; w ich interesie powinno leze¢ wspieranie przejrzystosci dziatania
i otwartosci urzedu, ktére mogg stac sie kryterium oceny ich pracy przez
wyborcow.

Roéwnie problematyczny okazywat sie brak woli samych pracownikéw,
czyli grupy, ktérej w zamyséle autoré6w zadania powinno najbardziej za-
lezeé na jego realizacji. Jak pokazaly doswiadczenia wielu samorzadow,
pracownicy urzed6w nie zawsze palali entuzjazmem do pomystu tworze-
nia kodeksu etycznego. Niechetnie podchodzono zaré6wno do samej kon-
cepcji kodeksu, uwazajac go za kolejny, zbedny ,,regulamin” niewnoszg-
¢y nic w praktyke urzedu, jak i do dodatkowych obowigzkow zwigzanych
z tworzeniem dokumentu, uwazajac ewentualne zebrania czy ankiety za
sprawy blahe, odrywajgce od pracy i ,,powaznych” zadan. Tymczasem
partycypacja na zasadach partnerstwa i dialogu®’ jest rownie istotnym

3 L’ethique, op. cit., s. 4.

3% W. Borezyk, M. Wojcik, Lokalne strategie antykorupcyjne [w:] C. Trutkowski (red.),
op. cit., s. 217.

36 W. Gasparski, Kodeksy etyczne: ich struktura i tresc, s. 12, http://www.cebi.win.pl/te-
xty/KE_struktura_tresc.doc

37 J. Kucharczyk, J. Zbieranek, ,, Uczciwe panstwo” — propozycje do nowej Strategii
Antykorupcyjnej, Instytut Spraw Publicznych ,,Analizy i Opinie” 2003, nr 44, s. 3.
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warunkiem prawidlowego funkcjonowania kodeksu etycznego w orga-
nizacji jak wola polityczna. Brak zaangazowania oddolnego powoduje,
ze ,,pracownicy ci nie czuja sie zobowigzani do przestrzegania kodeksu
(...). Z tego wzgledu nalezy przyjmowac takie metody opracowywania ko-
dekséw, jakie angazowaé bedg mozliwie duzg liczbe oséb, ktorych opra-
cowywany kodeks ma dotyczy¢ i ktore powinny przestrzega¢ ustanowio-
nych norm oraz dbac o ich przestrzeganie przez innych”3.

Mimo tych sygnalizowanych trudnosci, blisko 500 samorzadom udato
sie stworzy¢ wewnetrzny kodeks etyczny spelniajacy standardy okreslo-
ne przez organizatoréw, nierzadko tez wzbogacony o dodatkowe cieka-
we elementy. Cze$é z nich zostala wyr6zniona przez ekspertéw ocenia-
jacych jako tzw. ,,dobra praktyka”, czyli rozwigzanie modelowe, moggce
stuzyé za wzor w procesie tworzenia kodekséw etycznych w innych urze-
dach. Wyréznione kodeksy majg rézne formy — bardzo obszerne jak Ko-
deks etyki pracownikow samorzgdowych Starostwa Powiatowego w Pa-
bianicach, ktory w szczegdlowych paragrafach ujmuje zaréwno zasady
postepowania pracownikéw starostwa, jak i sktad, tryb pracy i zadania
Komisji Etyki, ale tez wrecz syntetyczne jak Kodeks etyczny pracowni-
kow Starostwa Powiatowego w Olesnicy, bedacy jednostronicowg dekla-
racjg postaw wynikajgcych z petnienia stuzby publicznej®. W wiekszosci
sg dokumentami wewngtrzurzedowymi, tylko niektére samorzady zde-
cydowaly sie na nadanie im formy zarzadzenia (lub zalgcznika do za-
rzadzenia). Ciekawsze jednak niz forma i tresé przepiséw kodeksowych
jako elementu infrastruktury etycznej, sa funkcje dodatkowe, jakie wy-
dajg sie one petni¢ w praktyce urzedu oraz w zyciu codziennym jego pra-
cownikow.

7 pewnoécig kodeksy etyczne sg narzedziem promocji. Przepisy
kodeksowe odnoszg sie bardzo czesto do takich pojeé jak ,,dobre imie”:
» Pracownik samorzgdowy]| postepuje w sposéb sprzyjajacy (...) kre-
owaniu i utrwalaniu dobrego imienia Urzedu Miejskiego” (UM w dJa-
worznie), ,,Zasada Dbalo§ci o Dobre Imie Urzedu” (SP w Pabianicach),
,zaufanie”: ,dazymy do budowania zaufania mieszkancéw do Urzedu”
(UM w Piniczowie), ,,wizerunek”: ,daje §wiadectwo o gminie Libigz oraz
wspoéltworzy wizerunek pracownika samorzgdowego” (UM w Libigzu),
,prestiz” i jakos§¢”: ,,dba o prestiz urzedu i jako$¢ wykonywanej pracy”
(UM w Kozuchowie). Tym samym kodeksy staja sie jednym z elemen-
tow budujgcych pozytywny wizerunek urzedu jako instytucji otwartej na
czlowieka. Przyjecie kodeksu, czyli deklaracja postepowania zgodnego
z okreslonymi standardami, ma by¢ postrzegane jako dzialanie na rzecz
podwyzszenia jakosci §wiadczonych uslug (,,dazac do osiggania jak naj-
lepszych rezultatow” — UM w Jaworznie), a nawet — w szerszym ujeciu

38 'W. Gasparski, Kodeksy etyczne: ich struktura, op. cit., s. 13.
39 Wszystkie wyréznione kodeksy sg dostepne na stronie internetowej akeji ,,Przejrzy-
sta Polska”, www.przejrzystapolska.pl w dziale ,,Dobre Praktyki”.
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- tworzenie kultury organizacyjnej opartej na zasadach i warto§ciach.
Stad tez pokusa wielu samorzadow, by uja¢ kodeks w ramy zarzadzenia
organu wykonawczego tak, by nada¢ mu wiekszg range i wzmocnié¢ dzia-
lanie deklaratywne o aspekt obligatoryjny. Co wiecej, kodeksy etyczne sg
eksponowane w urzedach na réwni z otrzymanymi certyfikatami i na-
grodami, gdyz bez wzgledu na zastrzezenia i stowa krytyki pojawiajace
sie podczas jego tworzenia, kodeks etyki jest zawsze powodem do dumy,
czym§. Stuzy nie tyle informowaniu o standardach pracy w urzedzie, ile
tworzeniu pozytywnego wizerunku.

Ponadto kodeksy etyczne wzmacniaja corporate identity, czy-
li tozsamos$é zawodowg pracownikéw urzedu. Po pierwsze pokazuja, ze
osoby te wyznajg pewne wartosci i kierujg sie nimi w swoim postepowa-
niu: ,,Pracownicy Urzedu Miejskiego wykonuja swoje obowigzki, kieru-
jac sie fundamentalnymi warto$ciami: uczciwosci, szacunku, godnoéci
i odpowiedzialnoéci” (UM w Kozuchowie), ,,Pracownicy Starostwa trak-
tujg prace jako sluzbe publiczng, majg na wzgledzie dobro Rzeczypospo-
litej Polskiej, jej ustroj demokratyczny. Na zajmowanych stanowiskach
dzialajg tak, by staé sie wzorem praworzadnosci” (SP w Lwéwku Sla-
skim). Po drugie, jednocza zesp6l pracowniczy wobec tych, wspélnych
juz, wartosci. Charakterystyczny dla administracji samorzadowej ,,pio-
nowy” podzial kompetencji oraz sformalizowanie czynnoéci urzedowych
sprzyjaja hermetycznosci zespoléw, ktore rzadko postrzegajg sie jako ele-
menty wspélnej caloéci. Stworzenie kodeksu etycznego pracownikéw (w
domyséle: wszystkich) danej instytucji, szczegdlnie jesli poprzedzone zo-
stalo wspdélnymi konsultacjami i pracg zespotowg) przywraca im wspdl-
ng, nadrzedng tozsamos§é grupowa jako ,,pracownikéw samorzadowych”.
Tozsamo$¢ ta niesie ze sobg pewng spoleczng odrebnosé (ci, ,,ktorzy zde-
cydowali sie zwigzaé swa przyszlo$é z zawodem pracownika samorzado-
wego” — UM w Pinczowie), a takze okre§lone wartosci (stuzba publiczna,
misja, dobro publiczne), ktére podbudowujg wizerunek zewnetrzny i we-
wnetrzng samoocene uczestnikéw grupy.

I wreszcie — last but not least — wplyw, jaki kodeksy etyczne mo-
ga mie¢ na zycie pozazawodowe urzednikow. Z tych trzech funkcji
ostatnia wydaje sie najmniej uSwiadamiana i planowana, a jednak trud-
no pomina¢ jej znaczenie. Jak sie okazuje, kodeksy, mimo ze dotyczg sfe-
ry zawodowej, nawigzuja bardzo czesto do wartosci i zachowan wykra-
czajacych poza ramy obowigzkéw stuzbowych: ,,rzetelnosé”, ,,uprzejmosc
i zyczliwo$é w kontaktach z innymi” (SP w Pabianicach), ,,otwarto$é na
wspoélprace”, ,,dbalosé o dobre stosunki miedzyludzkie” (UM w Libig-
zu), bezstronnos¢, czyli ,,przedstawianie i ocenianie §wiata odpowiada-
jace faktom, nie ulegajac emocjom, uprzedzeniom lub interesom” (SP
w Lwowku Slaskim) czy wreszcie ,,uczciwosé, czyli postepowanie zgodne
z przyjetymi ogélnie normami etycznymi” (SP w Lwéwku Slaskim). Uni-
wersalnosc tych zasad jest nierzadko wzmacniana formula ,,w miejscu
pracy i poza nim”, rozciagajaca ich stosowanie na inne sfery zycia. Wy-
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daje sie wiec, ze ambicjg tworcow tych dokumentéw jest kodyfikacja nie
tylko zachowan stuzbowych, ale réwniez postaw zyciowych pracowni-
koéw administracji samorzgdowe;j. Trudno ignorowacé tak jasno sformuto-
wane standardy etyczne; zmuszajg one do refleksji, sg nadrzedne w sto-
sunku do wielu rél zyciowych, jakie pelnimy. Wspéltworzenie kodekséw
etycznych moze przyczynic sie do rozwoju ogélnej Swiadomosci etycznej
uczestnikow tego procesu, zwlaszcza jeéli nie bedzie on odosobniong ini-
cjatywa, a czeScig kompleksowych dzialan na rzecz budowy infrastruk-
tury etycznej.

Kodeksy etyczne nie sg zlotym §rodkiem, ktéry uzdrowi zepsutg or-
ganizacje. Rowniez w samorzadach nie zagwarantujg one likwidacji zja-
wisk korupcyjnych. Niemniej jednak trudno wyobrazi¢ sobie jakakol-
wiek organizacje budujaca swojg infrastrukture etyczng bez deklaracji
wartoSci i zasad, jakimi chceg sie kierowac¢ jej cztonkowie. W administra-
¢ji samorzadowej — bedacej przykladem organizacji o szczegélnej roli ety-
ki zawodowej — kodeksy nie sprowadzajg sie do deklaracji czy kolejnego
regulaminu, pelnig funkcje dodatkowe, bedac forma promocji instytucji
oraz narzedziem konsolidacji i edukacji jej pracownikéow.
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STOSOWANIE KODEKSOW ETYCZNYCH
W ,GMINACH FAIR PLAY”

Kodeksy etyczne tworzone sg gléwnie z myslg o pomocy pracownikom
i kierownictwu danej organizacji w etycznym postepowaniu. NajczeSciej
powstaja na potrzeby przedsiebiorstw. Jak pisze W. Gasparski: ,,Kodeksy
(...) sg zbiorami norm postepowania odnoszgcymi sie do rozmaitych za-
chowan réznych podmiotéw w dziatalno$ci gospodarczej uprawianej na
réznych poziomach!”.

Kodeksy w zyciu publicznym

Niezaleznie od funkcjonowania kodeks6w poszczegblnych firm lub tez
kodeksow ogélnych przygotowywanych dla grup firm, wprowadzanie re-
gul rzetelnos$ci i uczciwosci zaczyna odgrywacé coraz wieksza role takze
w zyciu publicznym. Juz w 1995 roku powstaly, opracowane przez Komi-
tet lorda Nolana, Brytyjskie Standardy w Zyciu Publicznym (Standards
in Public Life). Na podstawie wypracowanych siedmiu podstawowych
zasad powstal nowy kodeks postepowania dla parlamentarzystow, przy-
jety przez parlament brytyjski 27 lipca 1996 roku. Na podobnym syste-
mie wartoSci opieraja sie uchwalone przez Sejm RP w 1998 roku Zasady
etyki poselskiej. Cztery lata p6zniej powstal Kodeks etyki stuzby cywil-
nej, przyjety zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw w 2002 roku. Przy-
klady te $wiadczg o rosnacej potrzebie wprowadzania uregulowan ko-
deksowych w sfere polityki, dzialalnosci ustawodawczej i administracji

! W. Gasparski, Kodeksy etyczne, ich struktura i tres¢, www.cebi.win.pl/teksty, s. 1.
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publicznej. Dziatania te stanowia prébe wprowadzenia wysokich stan-
dardow etycznych w wymienione obszary funkcjonowania panstwa.

Wskazowki, jak postepowaé w trudnych z etycznego punktu widzenia
sytuacjach, sg réwniez przydatne dla politykéw samorzadowych. W ma-
ju 2005 roku w odpowiedzi na apel Przewodniczacego Zwigzku Gmin
Wiegjskich RP Mariusza Poznanskiego delegaci XIX Zgromadzenia przy-
jeli deklaracje o zasadach politycznej uczciwosci, czyli Europejski kodeks
postepowania dotyczqcego politycznej uczciwosci wybieranych przedsta-
wicteli lokalnych i regionalnych®. Bezposrednim powodem jego przyje-
cia byly sytuacje, w ktérych samorzadowcy pelnili swoje funkcje pub-
liczne po aresztowaniu, na co zezwalalo obowigzujace prawo, a co bylo
niezgodne z og6lnie przyjetymi normami spolecznymi. W kodeksie zwro-
cono uwage na takie reguly jak: zakaz sprawowania wladzy dla wlas-
nych korzysci, zakaz zajmowania stanowisk w instytucjach uprzednio
podleglych politykom samorzadowym oraz zakaz tworzenia sytuacji ko-
rupcyjnych. Niezwykle istotne bylo réwniez zwrécenie uwagi na fakt, ze
kodeksy etyczne moga uzupelniaé¢ prawo, w tych zakresach, gdzie samo-
regulacja danego $rodowiska okazuje sie bardziej skutecznym rozwigza-
niem lub w sytuacjach nieprzewidzianych przez prawo, a stwarzajacych
zagrozenie dla rzetelnos$ci czy uczciwosci.

Na potrzeby tego artykulu przyjeto, ze kodeksy etyczne to zbiory
zasad, oparte na przyjetym systemie wartoSci, stuzgce jako wskazowki
etycznego postepowania, pomocne w rozstrzyganiu etycznych dylema-
tow. Wskazanie wlaSciwych regul postepowania jest istotne nie tylko dla
politykéw czy dziataczy samorzadowych, ale réwniez dla poszczegdlnych
pracownikow samorzgdéw. Wielu z nich ma trudnoSci z odgraniczeniem
zachowan wlasciwych od tych, ktére moga oznaczaé zlamanie obowig-
zujgcych zasad, a czesto rowniez naruszenie prawa. Wprowadzenie ko-
dekséw etycznych, obowigzujacych zaré6wno pracownikéw, jak i lokal-
nych politykéw powinno ograniczyé przypadki postepowan niezgodnych
z zasadg dzialania pro publico bono, wspierajgc jednocze$nie budowanie
etosu administracji samorzadowej i etosu funkcjonariuszy publicznych
dziatajacych na szczeblu lokalnym.

Program ,Gmina Fair Play”

W artykule uwzgledniono gminy certyfikowane w ramach programu
,Gmina Fair Play”. Podstawowym celem programu ,,Gmina Fair Play
— Certyfikowana Lokalizacja Inwestycji” jest promowanie samorzadow
zaangazowanych w tworzenie jak najlepszych warunkéw do prowadze-
nia dzialalno§ci gospodarczej oraz aktywnych w przycigganiu inwesto-
row. Wspieranie aktywnoSci gospodarczej powinno by¢, zgodnie z celami

2 Serwis informacyjny XIX Zgromadzenia Ogblnego Gmin Wiejskich RP, www.gmi-
nyrp.pl
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programu, powigzane z przestrzeganiem praworzadnosci, wdrazaniem
przejrzystych regul dzialania, ograniczaniem korupcji oraz wysokim po-
ziomem etycznym pracownikow gminnych. Zwlaszcza korupcja podwa-
za zasady wolnego rynku i ogranicza mozliwoéci rozwojowe przedsie-
biorstw i spotecznosci lokalnych. Przejrzysto$é i uczciwo§é w dzialaniu
zaréwno wladz gminy, jak i gminnych pracownikéw sg waznymi zasada-
mi, wplywajacymi na wzrost inwestycji gospodarczych. Program ,,Gmina
Fair Play”, organizowany od 2002 roku przez Instytut Badan nad Demo-
kracjg i Przedsiebiorstwem Prywatnym, jest afiliowany przy Krajowej
Izbie Gospodarczej?.

Kodeksy w,,Gminach Fair Play”

W badaniu uwzgledniono gminy, ktore wziely udzial w V edycji progra-
mu ,,Gmina Fair Play” w 2006 roku i pomy§lnie przeszly procedure we-
ryfikacyjng. Wérod 174 gmin, ktore otrzymaly certyfikat ,,Gmina Fair
Play 2006” 81 samorzadéw posiada kodeks etyczny, co moze §wiadczyé
o ponadprzecietnym zaangazowaniu tej grupy w budowanie etycznych
postaw urzednikow samorzadowych. Wysoki odsetek takich gmin wyni-
ka z tego, ze do udzialu w programie zapraszane sg gminy majgce duze
szanse na przejscie procedury weryfikacyjnej, a wiec dziatajgce w sposéb
przyjazny dla dziatalno§ci gospodarczej, co m.in. wymaga przestrzegania
zasady przejrzystosSci i przeciwdziatania korupcji. Ponadto cze$é gmin
biorgcych udzial w programie ,,Gmina Fair Play” uczestniczy réwniez
w programie ,,Przejrzysta Polska”, gdzie jednym z zadan w edycji 2005
bylo opracowanie i wdrozenie kodeksu etycznego pracownikéw urze-
du gminnego lub powiatowego®, a w edycji 2006, opracowanie i wdroze-
nie procedury przegladu i monitoringu kodeksu®. Nalezy podkresli¢, ze
wiekszo§¢ kodeksow ,,Gmin Fair Play” to kodeksy urzednikéw samorzg-
dowych. Prezentowane ponizej uwagi sg wynikiem analizy kodekséw, za-
mieszczonych na stronach internetowych ,,Gmin Fair Play”.

Inaczenie kodekséw dla gmin

Biorac pod uwage zawarto$¢ kodeksow ,,Gmin Fair Play”, mozna wskazaé
kilka obszaréw, w ktorych pomagajg one w budowaniu etosu pracownika
samorzgdowego. Pierwszym z nich jest poinformowanie o standardach,
ktérych interesariusze mogg oczekiwac¢ w kontaktach z przedstawiciela-
mi i pracownikami gminy. Przykladowo, stwierdzenie, ze ,,pracownik roz-
patruje sprawy zgodnie z prawem i bez zbednej zwloki, z wrazliwoscia,

3 www.fairplay.pl
* Przejrzysta Polska. Zadania edycji 2005, www.przejrzystapolska.pl
5 Ibidem, Zadania edycji 2006.
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majac na wzgledzie wiek klienta”® zobowigzuje pracownikéw do szyb-
kiego zalatwienia spraw i do pomocy osobom starszym, ktére mogg miec
klopoty ze zrozumieniem mechanizméw podejmowania decyzji admini-
stracyjnych. Ogloszenie takiego podejScia w publicznym dokumencie gmi-
ny zobowigzuje pracownikéw do utrzymania zalozonego standardu pra-
cy. Ewentualne ztamanie zasad moze bowiem skutkowac zazaleniami ze
strony interesariuszy, ktérzy maja mozliwo$¢ powolywania sie na przepi-
sy kodeksowe.

Kodeksy pomagajg réwniez w ograniczaniu korupcji. W niemal
wszystkich znalazly sie przepisy odnoszace sie do przeciwdzialania temu
zjawisku. Pracownicy zobowigzywani sg do niedopuszczania do podej-
rzen o powigzania miedzy interesem publicznym i prywatnym oraz ogra-
niczania zaje¢ prywatnych, ktore moga kolidowac¢ z obowigzkami stuz-
bowymi. Powinni réwniez by¢ odporni na naciski ré6znych grup interesu,
a takze wykazywac gotowos$é przekazywania informacji w tym samym
zakresie, wszystkim zainteresowanym, nie dyskryminujac zadnej z grup.
OczywiScie pracownicy sa zobowiazywani do nieprzyjmowania korzy-
Sci materialnych. Wspomniane przepisy pomagaja pracownikom usta-
li¢, gdzie mogg tkwic zagrozenia korupcyjne. Najprawdopodobniej wiek-
sz0§¢ z nich wie, ze nie mozna przyjmowac korzys$ci materialnych, ale juz
nie wszyscy wiedza, ze ograniczanie informacji do wybranych oséb, czy
dyskryminowanie poszczegélnych grup w dostepie do informacji moze
stwarzaé zagrozenie korupcyjne. Kodeksy realizujg wiec jedng ze swoich
podstawowych funkcji — wskazujg, jak nalezy postepowaé w sytuacjach
mogacych prowadzi¢ do korupcji.

Kodeksy pozwalajg réwniez podnosi¢ kompetencje i kwalifikacje
urzedniké6w samorzgdowych. Pracownicy zobowigzywani sg do biezgce-
go monitorowania zmian prawa, w zakresie ich obowigzkéw stuzbowych,
do pracy w zespole, do wykazywania tworczej postawy i kreatywnego po-
dejscia do wyznaczonych obowigzkow. Zobowigzywani sg rowniez do po-
szerzania wiedzy zawodowej oraz do korzystania z do$wiadczen kolegdéw
i pomocy specjalistow. Jezeli zobowigzania te sg monitorowane, to przy-
toczone przepisy kodeksowe stanowig dodatkowy czynnik, zachecajacy
do podnoszenia kwalifikacji i zwiekszania kompetencji urzednikéw.

Kodeksy wskazujg takze na konieczno$¢ zachowania neutralnosci po-
litycznej. Pracownicy sg zobowigzywani do realizowania zadan naklada-
nych przez gminnych politykéw, niezaleznie od wlasnych przekonan po-
litycznych. Pracownicy nie powinni w miejscu pracy prezentowac swoich
pogladéw politycznych, powinni unikaé zaangazowania w strajki i akcje
protestacyjne. Powinni takze dystansowac sie do naciskéw swoich partii po-
litycznych, jezeli sg czlonkami takich ugrupowan. Tego typu wskazéwki po-
magaja pracownikom w sytuacji konfliktu miedzy zadaniami ugrupowan
politycznych i programem wladz gminy. W takich sytuacjach pracownicy

6 Kodeks etyczny pracownikow Urzedu Gminy Bierawa, s. 2.
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moga powolac sie na obowigzujacy w gminie kodeks, ucinajgc dalsze naciski
wlasnego ugrupowania. Kodeksy, podajac zasady postepowania, tworza kli-
mat dla podejmowania bezstronnych i sprawiedliwych decyz;i.

Struktura kodeksow

Wiekszo§é analizowanych kodekséw oparta jest na podobnej strukturze.
Uwzgledniajg takie zagadnienia jak: postawa pracownika wobec wsp6t-
pracownikow, pracodawcy, spolecznosci lokalnej; neutralnosé polityczna;
zapobieganie korupcji; bezstronnos¢ i sprawiedliwoéé; przejrzystosc dzia-
tania i stanowienia prawa; kompetencje pracownikoéw samorzadowych.
Niestety tylko cze$¢ kodeksow wychodzi od przyjecia systemu wartosci,
bedacego podstawa do zawartych w kodeksie zasad.

Mozna wyrdzni¢ kilka sposobéw grupowania zasad. Najczesciej sg
one grupowane wedlug cech, ktore powinny charakteryzowac pracowni-
kéw samorzadowych, takich jak: przejrzystoSé, neutralno$é polityczna,
bezstronnos¢ i sprawiedliwos¢. Widoczne sg réwniez préoby budowania
kodekséw wokol dzialan istotnych dla pracownikéw, np. przeciwdziata-
nia korupcji czy podnoszenia kwalifikacji zawodowych. W wielu kodek-
sach rozdzialy dotyczgce poszczegblnych cech i dzialan w okreslonych
sytuacjach sg potgczone. Wyr6zni¢ mozna takze grupe kodekséw tworzo-
nych na podstawie przedstawienia zasad kontaktéw z interesariuszami.
W tych przypadkach podawane sg reguly postepowania w kontaktach
np. ze spoleczenstwem, zwierzchnikami, wspélpracownikami.

Na strukture kodekséw duzy wplyw mialy wzory, na podstawie kto-
rych powstawaly. Wida¢ wyraznie, ze autorzy korzystali przede wszyst-
kim z 3 dokumentéw: Ustawy o pracownikach samorzgdowych (zwlasz-
cza z 3 rozdzialu: Obowiqzki i prawa pracownika’), Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji® oraz wytycznych przygotowanych przez
organizatoréw programu ,,Przejrzysta Polska”. Cze$¢ gmin® przy opra-
cowywaniu swoich kodeks6w wzorowala sie na kodeksach innych gmin,
dopasowujac je do swoich potrzeb i preferencji.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy wskazaé szereg pozytywow zwigzanych z opraco-

waniem kodeksow przez ,,Gminy Fair Play”. Zaliczy¢ mozna do nich:

B upublicznienie zasad, ktérymi kierujg sie pracownicy samorzadowi,
co umozliwia lepszg kontrole spoteczna;

" Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych, tekst jednolity,
www.sejm.gov.pl/prawo

8 Europejski Kodeks Dobrej Administracji, przyjety przez Parlament Europejski
6 wrzes$nia 2001, www.brpo.gov.pl

9 Informacje uzyskane w trakcie 15 rozméw telefonicznych z pracownikami gmin po-
siadajacych kodeksy.
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B latwiejsze zorientowanie nowych pracownikow w obowigzujacych za-
sadach;

B podkres§lenie znaczenia transparentnosci i przeciwdzialania korupcji,
zachowania neutralnosci politycznej;

B tworzenie atmosfery sprzyjajacej wzrostowi kompetencji i podnosze-
niu kwalifikacji zawodowych.

Dostrzegajac wspomniane pozytywne oddzialywanie kodeksow, na-
lezy zwroéci¢ uwage na szereg niedociggnieé. Najpowazniejszy blad wy-
stepujacy w analizowanych kodeksach to brak wyodrebnionego systemu
wartos$ci, na ktérych budowane sg pozostale zasady. Jezeli nawet taki
system jest przytaczany na poczatku kodeksu, to brakuje wyjasnien, co
kryje sie za poszczegélnymi wartoSciami. Mankament ten utrudnia po-
stugiwanie sie kodeksem przyszlym uzytkownikom. Kolejnym proble-
mem jest rozpieto§é kodeksow. Czesé z nich jest bardzo lakoniczna, nie-
ktore liczg tylko jedng strone. Jednocze$nie w niektorych znajduja sie
konkretne zalecenia, np. jak nie nalezy odbiera¢ telefonéw, jak nie zwra-
cac sie do interesantéw. Byé moze pracownicy potrzebujg tego typu in-
formagji, jednak nie powinny one znalez¢ sie w kodeksie. Warto zwraocic
uwage, ze tylko niewielka liczba kodeksow zawiera zasady monitorowa-
nia i wprowadzania zmian. Tymczasem skuteczne monitorowanie za-
wartych w kodeksach zasad jest jednym z gtéwnych warunkéw wprowa-
dzenia zasad w zycie.

Mimo pewnych niedoskonatosci, kodeksy sg waznym instrumentem
w budowaniu etosu pracownika administracji samorzadowej. Zasadne
byloby jednak wypracowanie wzorcowego kodeksu, a takze regut moni-
torowania realizacji zasad zawartych w kodeksie. Wskazane bytoby réw-
niez opracowanie systemu szkolen lub warsztatéw poSwieconych sposo-
bom budowania kodeksu. Dzialania te znacznie zwiekszylyby pozytywny
wplyw kodekséw na funkcjonowanie administracji samorzgdowej.

Bibliografia

www.cebi.win.pl/teksty
www.fairplay.pl
www.gminyrp.pl
www.przejrzystapolska.pl
www.sejm.gov.pl/prawo
www.brpo.gov.pl



ROBERT SUWAJ
PATRYCJA JOANNA SUWA)J

Uniwersytet w Biatymstoku

EUROPEJSKIE STANDARDY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYINEGO JAKO NORMY KREUJACE WZORCE
POSTAW ETYCZNYCH URZEDNIKA

Europejskie standardy procedury administracyjne;

W systemach prawnych krajow europejskich zasady ogélne administro-

wania sprawami publicznymi, ustanawiajgce standardy postepowania

urzednikow sa zazwyczaj rozrzucone miedzy ré6znymi aktami prawny-

mi. Taka sytuacja charakterystyczna jest dla Belgii, Francji, Grecji, Ir-

landii i Wielkiej Brytanii'. Inne kraje moga pochwali¢ sie kodyfikacjami

postepowania administracyjnego, gdzie zebrano i usystematyzowano te
zasady. Tak jest w przypadku Austrii (od 1925), Bulgarii (1979), Danii

(1985), Hiszpanii (1958), Holandii (1994), Niemiec (1976), Polski (1960),

Portugalii (1991), Wegier (1957).

Reguly procedury administracyjnej w krajach europejskich, uregulo-
wane zostaly w czterech podstawowych modelach proceduralnych?:

B modelu rozwinietej kodyfikacji — rozbudowana, szczegbélowa, wolna
od luk i odestan kodyfikacja postepowania administracyjnego; wy-
stepuje w modelu austriackim oraz w niemieckiej ustawie federalnej
o postepowaniu administracyjnym z 1976 roku;

! por. F. Cardona, European Principles for Public Administration, SIGMA Papers
No. 27, 1999, www.oecd.org/puma/sigmaweb, s. 8.

2 Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Zakamycze, Krakow
2005, s. 10.
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B modelu zwiezlej regulacji ramowej — zawiera szereg zastrzezen i wy-
Iaczen, stanowi zespol zasad pozwalajacych na elastyczne dzialania
administracji; wystepuje w ustawie szwedzkiej z 1986 roku, ustawie
wloskiej z 1990 roku oraz w greckim kodeksie postepowania admini-
stracyjnego z 1999 roku;

B modelu regulacji ztozonej — Igczy normy procesowe z regulacjami pra-
wa ustrojowego i materialnego; ideg jest harmonizacja, usystematyzo-
wanie i uproszczenie regul rzadzacych stosunkami miedzy organami
administracji a jednostka i innymi organami, np.: hiszpanska ustawa
z 1992 roku o rezimie prawnym administracji publicznej i postepowa-
niu administracyjnym powszechnym, holenderska ustawa o ogélnym
prawie administracyjnym z 1994 roku;

B modelu rozproszonym — tu wyréznia sie model francuski: czes¢ regul
wyprowadzona jest z ustawy, pozostala cze$¢ jest wytworem orzeczni-
ctwa, glownie Rady Stanu, i model brytyjski — regulacjg ustawowsg ob-
jeta jest sfera kontroli aktéw administracyjnych przez trybunaly ad-
ministracyjne, procedura opiera sie na kwantyfikatorach i regutach
proceduralnych.

Wspoélcezesne tendencje rozwojowe procedur administracyjnych wska-
zujg na poszukiwanie przez ustawodawcow alternatywnych sposobow
rozstrzygania spraw indywidualnych (np. przy pomocy instytucji umo-
wy administracyjnej), sposobéw wywazania spornych racji (np. postepo-
wania w sprawach masowych), a takze zapewnienia jednostce poczucia
bezpieczenstwa prawnego, przez szeroki dostep do informacji urzedowej
i zastosowanie najnowszych technik komunikowania sie?®.

Zrodet europejskich standardéw postepowania administracyjnego
nalezy poszukiwaé w regulacjach dotyczgcych dziatania instytucji Unii
Europejskiej, prawie sedziowskim sgadéw krajowych (case law) oraz
w rozstrzygnieciach Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ei w Luk-
semburgu i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu.

Wéréd standardéw kreujacych etyczne postawy urzednikéw instytucji
Unii Europejskiej na uwage zasluguje niewatpliwie Karta Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej, przyjeta na szczycie w Nicei (2000), w ktorej
w art. 41 jako prawo podstawowe sformutowano prawo obywatela do do-
brej administracji. Powyzszy akt z jednej strony przyznaje obywatelowi
uprawnienie, z drugiej za$ naklada na organy administracji i jej urzedni-
kéw obowigzek zalatwiania spraw obywateli w okre§lony sposéb, wyzna-
czajgc tym samym standardy postepowania. Wymaga zalatwiania spraw
m.in. bezstronnie, sprawiedliwie i w odpowiednim terminie, obejmuje
takze prawo strony do wysluchania, dostepu do akt oraz mozliwo§¢ skia-
dania wniosku w jezyku traktatow. Dodatkowo przyjeto obowiazek uza-
sadniania rozstrzygniecia oraz udzielania odpowiedzi w jezyku, w kto-
rym zwroécono sie do organu. Podmiotami zobowigzanymi do stosowania

3 Tbidem, s. 12.
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powyzszych regul sg instytucje i organy Unii oraz wladze panstw czlon-
kowskich, przy realizowaniu prawa unijnego. Karta Praw Podstawowych
przewiduje tez odszkodowanie za szkode wywolang dzialaniem organu
lub jego funkcjonariusza.

Kolejnym pakietem standardéw unijnych, powstalym na podstawie
art. 41 Karty jest, przyjety przez Parlament Europejski, Kodeks Dobrej
Administracji, przeznaczony dla urzednikéw i organéw Unii. Wérod wie-
lu zasad realizujacych prawo do dobrej administracji wymienia on m.in.:
zakaz dyskryminowania oraz zasady praworzadnosci, proporcjonalnosci,
bezstronnosci i niezalezno§ci. Kodeks ten stanowi zesp6t jasnych regut,
zdecydowanie ulatwiajacych realizacje prawa obywatela do dobrej admi-
nistracji oraz obowigzek dzialania jako ,,dobra administracja“.

Prosta i ciekawg systematyke zasad ogélnych prawa i postepowa-
nia administracyjnego zaprezentowal Europejski Komitet Wspolpracy
Prawnej Rady Europy (CDCJ), wyrdzniajac zasady materialno-prawne
(substantive principles) oraz zasady procedury administracyjnej (proce-
dural principles)*. Handbook — stworzony na mocy decyzji Europejskie-
go Komitetu Wspélpracy Prawnej Rady Europy w zwiazku ze zmianami
politycznymi i reformami w Europie Srodkowej i Wschodniej w latach
90. — obok zasad materialnych i procesowych zawiera wybrane orzecz-
nictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wraz z tekstami re-
komendagji i rezolucji Rady Europy, wiele wyjasnien i przyktadow, roz-
powszechniajgc standardy dobrej administracji w krajach Unii. Wéréd
zasad materialno-prawnych wyrézniono nastepujgce: legalnoSci, réwno-
§ci, zgodnosci dziatania z celem ustawowym, proporcjonalnoéci, obiek-
tywizmu i bezstronno$ci, ochrony zaufania i praw slusznie nabytych,
otwartosci. Jako zasady proceduralne wymieniono: dostep do admini-
stracji (sktadania wnioskow, skarg i petycji), prawo do wystuchania, pra-
wo do reprezentowania i wsparcia, prawo rozsadnego terminu, prawo do
powiadomienia o rozstrzygnieciu, poznania jego motywéw i pouczenia
o $rodkach zaskarzania, zapewnienie wykonania podjetego aktu admi-
nistracyjnego.

7 europejskich standardéw postepowania administracyjnego wynika-
ja normy majgce charakter zaréwno zasad materialnych, jak i proceso-
wych. W procesie stosowania prawa, jest to — rzec by mozna — zestaw
kompletny. Dokonujac konkretyzacji abstrakcyjnej normy prawa mate-
rialnego, organ administracyjny korzysta z przepisé6w o charakterze pro-
cesowym. Jesli wiec posiada istotne wskazéwki co do sposobu dzialania,
moze wlaSciwie owe przepisy zastosowac.

* (A Handbook) Project Group on Administrative Law (CJ-DA), Legal Co-operation of
the Council of Europe (CDCJ), The Administration and You. A Handbook. Principles
of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities
and Private Persons, Council of Europe Publishing, 1996, s. 13-27. Taki katalog przy-
jal takze Z. Kmieciak; patrz: Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania admi-
nistracyjnego, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 43 i nast.
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Jednocze$nie nalezy zauwazyé, ze powyzsze standardy — w sposéb
istotny i w zasadzie kompletny — kreujg model etycznego postepowania
urzednika. Zastosowane wspélnie tworzg zespél przeSwiadczen o tym, co
dobre, pociggajacy za sobg akceptacje okreslonego postepowania. Mozna
wrecz stwierdzi¢, ze formutujg pewna koncepcje dobra, do ktorego reali-
zacji powinna zmierzaé dzialalno$¢ urzednika.

Standardy ustanowione przez instytucje unijne stanowig jasne i zro-
zumiale reguly postepowania urzednikéw unijnych i z powodzeniem
mogg by¢ recypowane na grunt prawodawstwa krajowego w przypadku
braku takich norm i stosowane w stosunku do funkcjonariuszy poszcze-
golnych krajow. W ostatnich latach, takze w Polsce, widoczna jest ten-
dencja do aprobaty takich zbioréow regul i standardéow oraz checi recypo-
wania ich na grunt prawa polskiego.

Wydaje sie jednak, ze obowigzujgce od 1961 roku polskie uregulowa-
nia zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego z powodzeniem
w tej materii powinny wystarczy¢ polskim urzednikom, przynajmniej
w tych obszarach dziatalnosci administracji, gdzie dochodzi do wydania
decyzji administracyjnej. Mozna z nich bowiem wyinterpretowaé wszyst-
kie zasady wymieniane wsrod europejskich standardéw procedur admi-
nistracyjnych.

Polskie standardy postepowania administracyjnego

W Polsce takze niejednokrotnie podejmowano préby usystematyzowa-
nia zasad dzialania administracji. W doktrynie prawa administracyj-
nego ktadzie sie nacisk na zasady organizacji administracji, zasady jej
funkcjonowania. Wskazuje sie takze na zasady prawa administracyjnego
i administracji, zasady prawa materialnego i zasady procedury admini-
stracyjnej. Te ostatnie odnalez¢ mozna w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego.

Zasady ogélne postepowania administracyjnego to ,podstawowe
(przewodnie) reguly postepowania uznane za takie przez ustawodaw-
ce”’. Jak zauwaza B. Adamiak, przypisanie okreslonej normie znaczenia
zasady ogélnej pocigga za sobg szereg konsekwencji prawnych:

1) zasady ogodlne to przepisy zazwyczaj ,wyjete przed nawias”, czy-
li wspolne dla caltoSci postepowania administracyjnego. Majg one obo-
wigzywaé we wszystkich stadiach postepowania oraz stanowi¢ wigzaca
wytyczng dla stosowania wszystkich przepisow kodeksu postepowania
administracyjnego. Cechg charakterystyczng zasad ogdlnych jest ich
,wspolzastosowanie” z kazdym przepisem kodeksu®,

5 Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqgdem administra-
cyjnym, PWN, Warszawa—Poznan 1987, s. 81.

6 Juz w 1959 r. S. Rozmaryn pisal: ,,Zasady ogélne ,dotyczg (...) podstaw i metod
postepowania, a wiec zagadnien majacych doniosle znaczenie dla calej dziatalnosci
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2) ich cechg charakterystyczna jest to, ze nie wyprowadzajg one zad-
nych nowych, samoistnych instytucji. Sg natomiast normami, ktére ma-
ja by¢ realizowane przez istniejgce instytucje,

3) dzieki stworzeniu katalogu zasad ogélnych wszystkie najwazniej-
sze instytucje k.p.a. mogg by¢ traktowane jako konkretyzacja tych zasad
og6lnych, co oznacza, ze odnoéne przepisy bardziej szczegélowo muszg
by¢ interpretowane zgodnie z zasadami ogélnymi,

4) zasady ogb6lne moga stuzyé do wypelniania ewentualnych ,luk”
w obrebie kodeksu, czyli luk w uregulowaniach szczegétowych’.

Przyznanie w kodeksie postepowania administracyjnego normom
prawnym rangi zasad ogélnych nie moze wplynaé¢ na zmiane charakteru
normatywnego w kierunku przypisania tym normom charakteru jedynie
dyrektyw interpretacyjnych. Podkre§lano to juz w pracach nad przygoto-
waniem projektu kodeksu: ,,zasady te nie majg by¢ wcale tylko instruk-
cyjnym zaleceniem dla praktyki albo wskazéwkami »dobrej administra-
cji«, a wiec wytycznymi o charakterze organizacyjnym, pozaprawnym.
Przeciwnie, w perspektywie k.p.a. wszystkie one maja by¢ normami
prawnymi, wobec czego ich naruszenie ma by¢ traktowane jako naru-
szenie prawa, a co za tym idzie — naruszenie praworzadnosci. Oczywi-
§cie ma to bardzo istotne konsekwencje prawne, gdyz dzieki temu orga-
ny powolane do czuwania nad legalnoS§cig nie tylko moga, lecz powinny
kontrolowaé stosowanie wszystkich tych zasad jako norm prawnych”s.
W tym wlaénie zakresie zasady postepowania administracyjnego ma-
ja przewage nad zasadami europejskimi, ich charakter prawny bowiem
przybiera posta¢ mozliwej do wyegzekwowania normy, a nie jedynie po-
stulatu dobrej woli.

Istota polskich zasad ogdélnych postepowania administracyjnego spro-
wadza sie do tego, ze stanowig one samoistng podstawe prawng dzialania
organu, pelnigc jednoczeénie role dyrektyw interpretacyjnych. Jak zauwa-
za J. Borkowski, zasady ogélne ustanawiajg szczegélnie donioste dyrek-
tywy w zakresie wykladni przepiséw prawa materialnego i procesowego.
Zich tresci wynika obowigzek organu dotyczacy takiego stosowania prawa
materialnego i procesowego, azeby w rozstrzygnieciu sprawy co do istoty
oraz w trybie postepowania zachowac wszystkie zasady ogélne ustanowio-
ne w art. 6-16 kodeksu postepowania administracyjnego®.

organdéw administracji. Sg to zasady ogélne w tym sensie, ze chodzi tutaj z reguly
0 przepisy wyjete niejako przed nawias, a wiec wspdlne dla caloSci postepowania ad-
ministracyjnego”. (O projekcie Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,PiP” 1959,
z.4,s. 636-637).

" B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 35.

8 S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,PiP”
1961, nr 12, s. 889.

9 J. Borkowski, J. Jedroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, KPA. Komentarz, Wydawni-
ctwo Prawnicze, Warszawa 1985, s. 64.
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Zasady ogélne postepowania administracyjnego, charakteryzuja sie
wiec tym, ze jako przepisy ogblne maja zastosowanie we wszystkich sta-
diach ogdlnego postepowania administracyjnego — zaréwno w toku zwy-
klego postepowania administracyjnego, jak i w ramach trybéw nadzwy-
czajnych. Jak podkresla sie w judykaturze: ,,zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a., sg integralng
czeScig przepiséw regulujgcych procedure administracyjng i sg dla orga-
néw administracji wigzgce na réwni z innymi przepisami tej procedury,
przy czym art. 7 k.p.a. jest nie tylko zasadg dotyczacg sposobu prowa-
dzenia postepowania, lecz w rownym stopniu wskazowka interpretacyjna
prawa materialnego, na co wskazuje zwrot zobowigzujacy organ »do zala-
twienia sprawy« zgodnie z tg zasadg!®”. Zasady ogdlne postepowania ad-
ministracyjnego odzwierciedlajg wiec ksztalt i model tego postepowania,
ustalajac jego podstawowe reguly. Jednak najdonioslejsze ich znaczenie
przejawia sie w kreowaniu praw obywateli (stron i innych podmiotéw po-
stepowania) oraz — przede wszystkim — obowiazkéw organu zalatwiajace-
go sprawe. Z istoty postepowania administracyjnego wynika bowiem pod-
stawowa rozbiezno$§é miedzy sytuacja procesowa organu prowadzacego
postepowanie a uprawnieniami stron i innych podmiotéw postepowania.
Zadaniem regul zawartych w zasadach ogdlnych postepowania admini-
stracyjnego jest — miedzy innymi — zniwelowanie réznych pozycji proceso-
wych organu i stron i jednocze$nie stanowienie pewnego substytutu kon-
tradyktoryjno$ci postepowanial'. W teorii dokonuje sie podzialu na trzy
grupy zasad ogdlnych postepowania administracyjnego:

1) zasady dotyczgce podmiotéw postepowania (zasady: poglebiania
zaufania do dzialan organéw, informowania, czynnego udzialu stron
W postepowaniu oraz przekonywania);

2) zasady dotyczgce formy postepowania (zasady: ekonomiki proceso-
wej, pisemnoéci, dwuinstancyjnosci, trwaloSci decyzji, sadowej kontroli
decyzji administracyjnych, oficjalnosci);

3) zasady dotyczace tresci postepowania administracyjnego!? (zasady:
praworzadnoSci, prawdy obiektywnej, wywazania intereséw).

Kodeks postepowania administracyjnego nie wyodrebnia zasad ogdl-
nych w osobnych przepisach ani tez nie oznacza tych zasad okreS§lonymi
nazwami. Stad tez sklania to doktryne do oznaczenia tych samych pod
wzgledem tresci zasad r6znymi nazwami oraz proponowania rozmaitych
klasyfikacji i typologii zasad ogdlnych. Niezaleznie jednak od nazw po-
szczegblnych zasad ogblnych proponowanych przez przedstawicieli dok-

10 Wyrok NSA z 4 czerwca 1982 r. U I SA 258/82, ONSA 1982/1/54.

11 R. Suwaj, Postepowanie dowodowe w swietle przepisow Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, Ostroleka 2005, s. 127.

12 Por. J. Wréblewski, Zagadnienia procesowego modelu sqdowego stosowania prawa,
»OP” 1986, z. 1-2 (87-88), s. 13; W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego,
PWN, Warszawa 1989, s. 36.
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tryny, mozna z pewnoscig uznac je za katalog standardéw postepowania
urzednika.

Doceniajac donioslosé polskich regulacji wyznaczajgcych ramy poste-
powania urzednikow i organéw administracji, zawartych w k.p.a., nalezy
jednak pamietac, iz kodeks ma jedynie zastosowanie w waskim wycinku
dziatalno§ci administracji — tam, gdzie dochodzi do wydania decyzji ad-
ministracyjnej. Obecnie natomiast administracja dziala w réznych praw-
nych formach, gdzie brakuje sformalizowanych regut i standardéw po-
stepowania.

W sferze prawa publicznego istotnym niedostatkiem jest niewatpli-
wie brak zasad ogdlnych prawa administracyjnego, na podstawie ktérych
mozna by — podobnie jak ma to miejsce w postepowaniu karnym czy cy-
wilnym - dokonywa¢é interpretacji przepisow prawa materialnego. Warto
wspomniec, ze proby przyjecia ustawy zawierajgcej zasady ogdlne prawa
administracyjnego byly juz podejmowane pod koniec lat 90. XX wieku
z niewystarczajacym jednak skutkiem, za$ obecnie projekt takiej ustawy
powstaje w zespole roboczym dzialajacym z inicjatywy Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Europejskie standardy postepowania administracji mogg i powin-
ny by¢ stosowane we wszystkich aspektach dzialalno§ci administracji;
w Polsce i przez polskich urzedniké6w tam, gdzie brakuje regut wyzna-
czonych przez polskiego prawodawce. W kwestii regul etycznego poste-
powania do§¢ istotnie porzadkujg one bowiem kazdy rodzaj dzialan po-
dejmowanych przez administracje. Nie wolno nam jednak nie docenié
wagi polskich zasad ogélnych, o ktérych mozna powiedzieé, ze tworzg
model etycznego postepowania organéw administracji.

Podsumowanie

Zastanawiajgc sie nad rolg europejskich standardéw procedur admini-
stracyjnych w zakresie ksztaltowania etycznych postaw pracownikéw
administracyjnych, nalezy zadaé sobie kilka istotnych pytan. Po pierw-
sze: czy dzialanie urzednikow i organéw administracji publicznej powin-
no by¢ zgodne z prawem, czy zgodne z innymi determinantami postepo-
wania, np. z etyka? Po drugie: czy jest jedna — wspdlna dla wszystkich
urzednikow — etyka? Po trzecie za$: czy mozna postepowacé zgodnie z pra-
wem, a niezgodnie z etykg i — co nasuwa sie automatycznie — czy urzed-
nik moze dzialaé¢ zgodnie z etyka, a niezgodnie z prawem?

OdpowiedZ na pytanie pierwsze wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci —
w demokratycznym panstwie prawnym, jakim jest Rzeczpospolita Polska,
na podstawie art. 2 konstytucji, kontrola dziatalnosci organu odbywa sie
z punktu widzenia zgodnoSci dzialan (zachowan) organéw publicznych
z prawem. Mowa oczywiScie o kontroli sgdowej, co nie wyklucza odrebnie
dokonywanej kontroli dzialan organu zgodnie z wartosciami etycznymi,
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ktéra moze byé dokonywana np. przez obywateli czy organizacje spotecz-
ng. Jest to jednak kontrola wtérna wobec kontroli dziatania w zgodzie
z prawem, a ponadto kontrola, ktérej efekty nie wywotujg skutkow praw-
nych wobec kontrolowanego.

Kolejng kwestig jest watpliwoéé, czy mozna méwié o jednej (jednolitej)
etyce dla wszystkich kategorii i stanowisk urzedniczych w administracji
publicznej. Nalezy sie zgodzié, ze istnieje zbiezno$¢ pewnych ogélnych
wartos$ci etycznych stuzby publicznej. Wynika ona ze wspélnych funda-
mentéw tych wartoSci, jakimi sa: spoleczenstwo obywatelskie, wartosci
panstwa demokratycznego i wspélny cel dziatania, czyli realizacja inte-
resu publicznego. Nie zmienia to faktu, iz pewne odrebnosci w swoistym
»,2wykazie wartosci etycznych” mogg wynika¢ ze specyfiki zawodowej (np.
lekarz zwigzany jest przysiega zawodowsg innej treSci niz np. doradca po-
datkowy, przy czym obaj mogg pelnié funkcje publiczne, wykonujac jed-
nocze$nie swoj zawod).

Kwestia trzecia wymaga dokonania analizy i oceny tego, czym jest
etyka, i w jakim ewentualnie stopniu moze ona sta¢ w opozycji do prawa.
Etyka, rozumiana jako sfera filozofii praktycznej, zajmuje sie analizg zja-
wisk moralnych, z ktérych mozna wyprowadzi¢ normy ludzkiego poste-
powania. MoralnoScig z kolei nazywa sie — w najwiekszym skrécie — ze-
spot prze$wiadezen o tym, co dobre i zte, pociagajacy za sobg akceptacje
lub negatywna ocene postepowania. Czy mozna wiec my$le¢ o mozliwo-
§ci przeciwstawiania dziatan etycznych dzialaniom zgodnym z prawem?
Wydaje sie, ze dzialanie etyczne (ktore oceniamy jako dobre) nie moze
by¢ sprzeczne z prawem, ktére z punktu widzenia moralnego nalezy oce-
niaé zawsze jako dobre (jeSli oczywiScie zostalo ustanowione i obowig-
zuje zgodnie ze standardami demokratycznymi). Natomiast dzialanie
sprzeczne z prawem bedzie zawsze dzialaniem moralnie ,ztym”, gdyz
naruszaé bedzie obowigzujacy porzadek prawny przez funkcjonariusza
publicznego, czyli osobe, na ktérej spoczywa szezegdlny obowigzek dzia-
lania zgodnego z prawem.

Rola etyki w stuzbie publicznej polega — oczywiscie w duzym uprosz-
czeniu — na wspomaganiu urzednika w rozwigzywaniu dylematow, kto-
rych rozwigzanie nie zostalo przewidziane w przepisach prawa. Pojawia
sie tu jednak pytanie o funkcje administracji i role prawa w jej dziala-
niach. Czy prawo ma stanowi¢ jedynie pewne ramy i dawaé mozliwosc
tworczej dzialalno§ci organom administracyjnym, czy tez prawo ma wy-
raznie i precyzyjnie okresla¢ zakres i formy urzedniczych dzialan, zas
istota roli administracji sprowadza sie do dzialan odtworczych i powta-
rzalnych? W tym pierwszym przypadku, przy braku precyzyjnej regulacji
prawnej, rola warto$ci etycznych bedzie niewatpliwie znaczna. W przy-
padku drugim - niekoniecznie. Poniewaz w krajowym prawie publicz-
nym funkcjonujg rozwigzania, ktére mozna zakwalifikowac¢ do obu po-
wyzszych kategorii, nalezy przyjrzeé sie owym ,,wartoSciom etycznym”
iich charakterowi.
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Wérod wartoScei etycznych w stuzbie publicznej w krajach OECD wy-
roznia sie takie cechy jak: bezstronno§é, praworzadno§é, rzetelnosc,
przejrzystosc, skuteczno§é, rownosé, odpowiedzialno§é, sprawiedliwosé!s.
Sa to jednocze$nie normy o charakterze prawnym. Wartosci etyczne,
ktérymi ma sie postugiwac urzednik, znajdujg wiec swoje zrodlto wias-
nie w normach prawnych. Nie ma przy tym znaczenia kwestia wtérnosci
owego rozwigzania — niewazne jest, ze np. ,,sprawiedliwo§¢” jest wartos-
cig etyczng wprowadzong do porzadku prawnego panstw demokratycz-
nych. Istotne jest to, ze zaproponowane tu wartosSci etyczne, konieczne
w dzialaniach instytucji publicznych, ujete sg w przepisach prawa.

Wydaje sie wiec, ze to wlaSciwa interpretacja i wykladnia regulacji
prawnych (m.in. europejskich standardéw procedur administracyjnych)
oraz ich prawidlowe stosowanie decyduja o tym, czy dzialania organéw
publicznych mozemy okresli¢ jako zgodne z warto$ciami etycznymi.
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UWARUNKOWANIA ETYCZNE PROCESU REKRUTACI
| SELEKCJI URZEDNIKOW SAMORZADOWYCH

Wprowadzenie

Urzedy samorzgdéw lokalnych sg jednymi z wiekszych pracodawcéow.
Szczegbélnie w mniejszych miejscowosciach znaczenie instytucji samo-
rzadowych jako pracodawcy wzrasta, ze wzgledu stabilng pozycje tych
urzedow. Wprawdzie zmieniajgce sie sklady rad gmin czy zmieniajgcy
sie prezydenci, burmistrzowie, wijtowie kazdorazowo chcg w swoim
najblizszym otoczeniu mieé¢ najbardziej wiernych i lojalnych wspétpra-
cownikéw, ale stanowiska tzw. szeregowych pracownikow (referentéw,
specjalistow itp.) nie podlegajg takim rotacjom. Kazda instytucja samo-
rzgdowa, chcac wypelni¢ zadania zlecone przez administracje rzadowa,
musi posiadaé specjalistycznie wyksztalcong kadre, poniewaz to od niej
zalezy jako§¢ wykonywanych ustug na rzecz spolecznosci lokalnej i pozy-
skiwanie pozabudzetowych §rodk6w na wazne inwestycje prorozwojowe.
Chcac, aby efekty pracy urzednikéw byly jak najlepsze, nalezy dobierac
takich wspotpracownikéw, ktorzy zagwarantujg sukces. Na tym polega
wlasciwa rekrutacja i selekcja. Podczas tych dwoch proceséw nalezy za-
interesowaé swojg ofertg pracy jak najwieksze grono potencjalnych pra-
cownikéw, a nastepnie wybraé spos§roéd nich najodpowiedniejszych i naj-
lepszych kandydatéw. Powinno to odbywaé sie w sposob obiektywny,
czyli bezstronny, wolny od uprzedzen, rzeczowy, odpowiadajacy rzeczy-
wistosci i z zachowaniem sprawiedliwych i slusznych kryteriéow. Zacho-
wanie etycznego postepowania w tym procesie pozwala samorzgdowym
instytucjom zachowaé prestiz i stanowi kapital spoleczny na nastepne
kadencje dla obecnych decydentow.
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Rekrutacja — proces czy akt?

W celu wyja$nienia problemu nalezy ogélnie przeanalizowaé rézne kon-
cepcje rekrutacji i selekcji, co pozwoli na rozstrzygniecie kwestii zasyg-
nalizowanej w tytule tego podrozdzialu. Czesto uwaza sie, ze rekrutacja
to przyciaganie przez organizacje wystarczajaco duzej dla realizacji celow
selekgji liczby kandydatéw!. Szersze ujecie zaklada, iz rekrutacja ma na
celu nie tylko utrzymanie odpowiedniej liczby zatrudnionych, lecz prze-
de wszystkim takg selekcje os6b, ktora pozwoli dobra¢ kandydatéw gwa-
rantujacych — przez swoje predyspozycje osobowosciowe — utozsamienie
sie z wizerunkiem firmy i podtrzymanie tradycji instytucji zatrudniajg-
cej?. Mozna tez pojmowac rekrutacje jako proces polegajacy na zaintere-
sowaniu pewnej grupy kandydatéw wolnym stanowiskiem? albo wyloni¢
takich kandydatéw, ktorzy spelniaja $cisle okreslone kryteria®.

Rekrutacja rozumiana jest takze jako pozyskanie przez organiza-
cje odpowiedniej liczby kandydatéw do pracy w celu wybrania sposréd
nich najbardziej odpowiadajacych potrzebom instytucji zatrudniajace;j.
Tak wiec jest to proces rozpoznania i przyciggniecia grupy kandyda-
tow, z ktorych wyselekcjonowanym jednostkom zostang pdzniej ztozo-
ne oferty pracy®. Czesto uwaza sie, ze rekrutacja to pozyskiwanie przez
organizacje kandydatéw do pracy w liczbie umozliwiajgcej ich racjo-
nalng selekcje. Polega ona na dziataniach organizacji na rynku pracy
ukierunkowanych na poinformowanie potencjalnych kandydatéw o or-
ganizacji i warunkach uczestnictwa w niej oraz na wytworzeniu pozy-
tywnych postaw i checi zatrudnienia®. W instytucji samorzgdowej istot-
ne jest takie przeprowadzenie rekrutacji, ktére umozliwiloby zebranie
dostatecznej liczby kandydatéw o okreslonych predyspozycjach i przy-
gotowaniu zawodowym’, a zarazem pozyskanie warto$ciowych kandy-
datéw do pracy®.

Ogodlnie rzecz ujmujac, nalezy traktowacé rekrutacje jako proces, a nie
jako jednorazowy akt poszukiwania kandydatéw na wolne miejsce pracy.

! M. Kostera, Zarzqgdzanie personelem, PWE, Warszawa 1998, s. 59.

2 M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Strategia i dzialanie, Wydawnictwo
Profesjonalnej Szkoly Biznesu, Krakow 1998, s. 164.

3 E. McKenna, N. Beech, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo Felberg,
Warszawa 1999, s. 120.

4 M. Kalinowski, Rekrutacja kandydatow do pracy [w:] Zarzqdzanie zasobami ludzki-
mi, red. W. Golnau, Wydawnictwa Fachowe, Warszawa 2004, s. 123.

5 M. Cywoniuk, Rekrutacja — Zrodta rodzaje, metody |w:] Zarzqdzanie zasobami ludz-
kimi, red. H. Czubasiewicz, Wydawnictwo Akademickie, Warszawa 2001, s. 46.

6 R. Jurkowski, Zarzqdzanie personelem. Proces kadrowy i jego prawne aspekty, Dom
Wydawniczy ABC, Warszawa 1998, s. 73.

" W. Banka, Zarzqdzanie personelem - teoria i praktyka, Wydawnictwo Adam Marsza-
tek, Torun 2000, s. 92.

8 A. Pocztowski, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Zarys problematyki i metod, Anty-
kwa, Krakow 1998, s. 72.
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Wiaze sie z tym podjecie przez instytucje samorzadowe czynnoéci uwia-
rygodniajgcych je w spotecznoéci lokalnej. Coraz czeSciej samorzady po-
zyskuja certyfikaty jakosci, ktére nie tylko majg polepszyé obsluge pe-
tentéw, ale rowniez poméce w podwyzszeniu statusu wérod pracodawcow
i poszukujacych pracy.

Kryteria procesu naboru

Tradycyjnym podejSciem dotyczgcym kojarzenia kandydatéw z pracg

jest siedmiopunktowy plan Rogera®:

konstytucja fizyczna (zdrowie, wyglad zewnetrzny),

osiggniecia osobiste (wyksztalcenie, kwalifikacje, doswiadczenie),

ogo6lna inteligencja (mozliwoSci intelektualne),

szczegblne naturalne zdolnosci (zdolno$ci manualne, arytmetycz-

ne lub komunikacyjne),

zainteresowania (kulturalne, sportowe itp.),

usposobienie (rokujacy nadzieje, odpowiedzialny, przekonujacy),

7. niedogodnosci zwigzane z pracg (przygotowany na prace zmiano-
wa itp.).

Natomiast M. Fraser proponuje pieciostopniowy system oceny!°:

1. duzy wplyw na innych (przez konstytucje fizyczng, wyglad ze-

wnetrzny, sposob wyrazania sie),

zdobyte kwalifikacje (wyksztalcenie, szkolenia, do$wiadczenie),

wrodzone talenty (szybkie rozumienie zagadnien, cheé nauki),

motywacja (wytyczanie celéw, zdecydowanie, by je osiggngé),

przystosowanie (stabilno§é z wysokg odpornoScig na stres, wtasci-

we odnoszenie sie do innych).

Zarowno plan Rogera, jak i system Frasera okreélajg wstepne warun-
ki rekrutacji, wskazujgc cechy, umiejetnoSci i wazne kwalifikacje osoby
pozadanej do objecia wolnego stanowiska pracy. Transparentnos¢ proce-
su rekrutacji zaklada, ze wszystkie osoby starajace sie o prace powinny
otrzymac szanse zademonstrowania swoich umiejetnoSci, niezaleznie od
plci, pochodzenia etnicznego, utomnosci czy wieku tam, gdzie czynniki
te nie sg uwazane za niezwigzane z wykonywang praca.

Dialogowosé procesu rekrutacji i selekeji zakltada konieczno$é prze-
prowadzenia analizy przydatnosci zawodowej kandydatéw zglaszajacych
sie do pracy. Ponadto organizacja powinna starac sie rozpoznawac ocze-
kiwania potencjalnych pracownikéw i przejawia¢ gotowo$é do zaspo-
kajania ich uzasadnionych potrzeb!!. Inicjatorem procesu poznawania

Ll
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9 E. McKenna, N. Beech, op. cit., s. 123.

10 Thidem, s. 123-124.

1 M. Kalinowski, Selekcja kandydatow do pracy [w:] Zarzadzanie zasobami ludzkimi,
red. W. Golnau, op. cit., s. 123, 145.
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wzajemnych oczekiwan jest pracodawca, gdyz to on przeprowadza re-
krutacje, a nastepnie dokonuje selekcji (doboru).

Z formalnego punktu widzenia proces doboru pracownikéw sklada
sie na ogo6? z kilku etapow, nastepujacych po sobie w §cisle okreslonej ko-
lejnoscit®:
zapoznanie sie z pisemng ofertg kandydata,
wstepna rozmowa z kandydatem,
weryfikacja informacji podanych przez kandydata,
test i ostateczna rozmowa kwalifikacyjna,
badania lekarskie,
zatrudnienie wybranego kandydata.

SOt W

Metody selekji

W celu doboru personelu mogg byé¢ wykorzystywane réznorodne techni-
ki. Do najczesSciej stosowanych metod selekcji naleza:

rozmowy kwalifikacyjne (wywiady)3,

testy'4,

analiza dokumentéw referencji's,

oérodki oceny'®,

grafologia '’

Celem zastosowania kazdej metody selekcji jest zapewnienie wystar-
czajacych i wlasciwych informacji pomagajacych w podjeciu dobrej decy-
zji — a wiec przyjeciu do pracy wiasciwej osoby. Aby to zrealizowaé, kazda
technika wedlug M. Dale powinna:

zwiekszac trafnosc catego procesu,

charakteryzowac sie rozsgdnymi kosztami,

by¢ praktyczna,

miec¢ sens zar6wno dla selekcjonera, jak i kandydata,

umozliwia¢ przekazywanie kandydatom dobrej jakoSci informacji
zwrotnych,

zaczynac proces wprowadzania pracownika do organizacji,
przyczynia¢ sie do poprawy wizerunku organizacji jako uznanego
pracodawcy.

7y wybér lub niewltaSciwe zastosowanie metody selekcji moga spowo-
dowac wiele szkéd. Nie tylko zwieksza sie ryzyko przyjecia zlego kandy-
data, ale réwniez zmniejszajg sie szanse ubiegania sie o prace wlasciwych

12 M. Kostera, op. cit., s. 64.

13 M. Dale, Skuteczna rekrutacja i selekcja pracownikéw, Dom Wydawniczy ABC, Kra-
kéw 2001, s. 162-167.

14 M. Armstrong, op. cit., s. 179.

15 M. Kalinowski, op. cit., s. 147-148.

16 Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, red. J. Pickford, Liber, Warszawa 2003, s. 309.

17 E. McKenna, N. Beech, op. cit., s. 143.
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kandydatéw. Natomiast ostrozne przemys§lenie, wybor i zaprojektowanie
metody selekcji mogg zwiekszy¢ szanse zatrudnienia dobrych pracowni-
kéw i jednoczeénie przyczynié sie do poprawy wewnetrznego i zewnetrz-
nego wizerunku pracodawcy.

Obiektywnosc czy lojalnos¢?

Funkcjonowanie samorzagdéw w matych miejscowosciach w procesie re-
krutacjii selekcji napotyka réznorodne problemy etyczne. Z jednej strony
powinna obowigzywac bezstronnoéé, z drugiej za$ blisko§¢ relacji osobi-
stych w malych miejscowosciach stwarza presje rodzinnag, sgsiedzka czy
kolezenskg. Miedzynarodowe badania Wspomaganie regionalnych pro-
cesow w otoczeniu nastawionym na konkurencje. Spoteczno-ekonomiczny
i kulturowy rozwaj regionow w trzech panstwach kandydujacych do Unii
Europejskiej i w trzech panistwach cztonkowskich (Facilitating regional
processes in a competitive environment: Regional social — economic and
cultural development in three accession countries and three member sta-
tes, RENCOM), realizowane na zlecenie Komisji Europejskiej, pokazaly
personalny charakter wspoélpracy, m.in. urzednikéw samorzadowych'®.

W rozmowach przeprowadzanych z gléwnymi przedstawicielami ba-
danych instytucji samorzgdowych zauwazono istotng role nieformalnych
kontaktéw dla wykonywania wielu inicjatyw lokalnych. Pytani o pod-
mioty wspolpracujace czesto nie potrafili wskazaé¢ ich nazwy, a jedynie
podawali nazwiska ludzi, z ktérymi wspoétpracowali. Z jednej strony sy-
tuacja taka jest bardzo korzystna, bowiem jesli wszyscy uczestnicy gry
sg zorientowani na ten sam cel, nie ma powaznej przestrzeni do kon-
fliktu. Z drugiej jednak strony brak silnego spolecznego wsparcia utrud-
nia podejmowanie dzialan o wiekszym zasiegu i rodzi dylematy etyczne.
Odrebny problem to mozliwo$¢ odejscia pojedynczych oséb i wynikajaca
stad grozba dezintegracji Srodowiska. Z przedstawionych osobom bada-
jacych artefaktow (zdjecia ze wspdlnych imprez) wynika, ze czlonkowie
tej sieci czujg sie jak jedna wielka rodzina. Poniewaz cze$¢ osob piastuje
funkcje pochodzace z wyboru, kazde wybory samorzgdowe niosa za sobg
zagrozenie dezintegracja!®.

18 Szczegolowa prezentacja RENCOM znajduje sie w: T. Ochinowski, T. Kowalewski,
W. Grzywacz, Tradycja kulturowa jako atut tozsamosciowy spotecznosci lokalnej w per-
spektywie integracji europejskiej. Studium przypadku regionu tomzyniskiego [w:] Toz-
samos¢ kulturowa regionu w warunkach integracji europejskiej — przyktad Mazowsza,
red. A. Kosecki, A. Stawarz, Mazowiecki OSrodek Badan Naukowych im. S. Herbsta,
Mazowieckie Centrum Kultury i Sztuki, Wyzsza Szkota Humanistyczna im. Aleksan-
dra Gieysztora, Muzeum NiepodlegloSci, Warszawa 2003, s. 99-111.

19 Por. T. Kowalewski, Facylitacja procesow regionalnego uczenia si¢ w srodowisku
konkurencyjnym [w:] Wiedza jako czynnik miedzynarodowej konkurencyjnosci w go-
spodarce, red. B. Godziszewski, M. Haffer, M.J. Stankiewicz., Towarzystwo Naukowe
Organizacji i Kierownictwa ,Dom Organizatora”, Torun 2005, s. 113-122.
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Waznym czynnikiem spajajacym spolecznos$é lokalng jest tradycja.
Tradycja kulturowa tworzaca tozsamo$¢ mieszkancow danego obszaru
silnie warunkuje poczucie sp6jnosci spotecznej. Warto dostrzec role kul-
tury jako facylitatora kapitatlu spolecznego opartego na tzw poziomych
wieziach spolecznych i stanowigcego konieczny warunek rozwoju demo-
kracji. Kultura to takze istotny czynnik rozwoju gospodarki, co jest zgod-
ne ze standardami Unii Europejskiej. Istotnym facylitatorem jest tez po-
czucie tozsamosci kulturowej mieszkancéw malej spotecznoéci lokalnej
dla dynamizowania lokalnej przedsiebiorczosci. Otaczane opieka i rozwi-
jane walory kulturowe takze czesto okazujg sie czynnikami zwiekszaja-
cymi atrakcyjno$é danego miejsca dla zewnetrznych inwestoréw?.

Empiryczna weryfikacja etycznych dylematéw rekrutacji i selekcji

Badanie empiryczne zostalo przeprowadzone przez autora opracowania
wérod losowo wybranych 50 oséb, co stanowilo 48% badanej populacji
w maju 2006 roku. Respondenci rekrutowali sie spos$réd 105 urzednikow
zatrudnionych w Starostwie Powiatowym, Urzedzie Gminy oraz Urze-
dzie Miasta w Kkilkunastotysiecznej miejscowoSci wojewodztwa podla-
skiego.

Wiekszo§é pracownikéw wyzej wymienionych instytucji to kobiety.
Stanowig one 64% zatrudnionych w jednostkach samorzgdowych bada-
nego powiatu. Wéréd pracownikéw samorzgdowych przewazajg osoby
w przedziale wiekowym 31-40 lat. Niewiele mniejszy odsetek stanowig
osoby majace od 20 do 30 lat oraz bedace miedzy 41. a 50. rokiem zycia.
Najmniej jest pracownikéw powyzej 50. roku zycia. Jak widaé, w insty-
tucjach samorzgdowych badanego powiatu pracuja w przewazajgcej mie-
rze ludzie mtodzi. Wiekszo$¢ pracownikéw ma dlugoletni staz pracy, stad
mozna wnioskowad, iz sg to juz doéwiadczone osoby, znajace swoje obo-
wiazki i zakres wykonywanych zadan.

7 otrzymanych danych wynika, ze pracownicy sg w wiekszym lub
mniejszym stopniu zadowoleni ze swej pracy. Spoérod respondentéow
68% odpowiedzialo, iz sg raczej zadowoleni i 32% wyrazilo zdecydowane
zadowolenie. To zadowolenie nie wigze sie jednoznacznie z satysfakcjg
finansowg badanych, gdyz prawie potowa respondentéw jest raczej zado-
wolona ze swego wynagrodzenia.

Respondenci podkreslali znaczenie czynnikéw spoltecznych w proce-
sie rekrutacji i selekcji pracownikéw samorzadowych. Ich zdaniem ist-
nieje wiele czynnikéw majgcych wplyw na proces rekrutacji i selekcji. Sg
to czynniki zaréwno obiektywne, jak i subiektywne. Do pierwszej grupy
mozna zaliczy¢ posiadane przez kandydatéw kwalifikacje, takie jak: zna-
jomosc jezykow obceych czy obstuga komputera. Z deklaracji responden-
tow wynika, ze mieli oni kontakt z dwoma jezykami obcymi. Niewiele

2 Tbhidem.



UWARUNKOWANIA ETYCZNE PROCESU REKRUTACJI I SELEKCJI. .. EXER

mniejsza liczba o0sob stwierdzila, iz zna jeden jezyk, a tylko niewielki pro-
cent ankietowanych przyznat sie do znajomosci jedynie jezyka ojczyste-
go. W badanej miejscowosci najbardziej popularne wéréd ankietowanych
sg dwa jezyki: rosyjski i niemiecki, a dopiero na kolejnym miejscu znajdu-
je sie angielski. Moze to byé spowodowane faktem, iz wiekszo§¢ respon-
dentéw ksztalcila sie, gdy obowigzywaly najczesciej te dwa jezyki obce.
Stopien ich opanowania jest jednak staby. Tylko niewielki odsetek bada-
nych uwaza, ze umie postugiwaé sie jezykiem innym niz ojczysty w stop-
niu dobrym, bardzo dobrym lub biegle.

Nastepnie respondenci wskazywali na znaczenie takich kwalifikacji
zawodowych jak obsluga komputera. Najbardziej znanymi programami
komputerowymi sg dla nich edytor tekstow Word oraz arkusz kalkula-
cyjny Excel. Ponad potowa opanowata Worda i Excela w stopniu dobrym.
Nieco mniejszy odsetek stwierdzil, ze umie sie bardzo dobrze postugiwaé
tymi programami. Troche gorzej jest z obstuga pozostalych programoéw
biurowych. Chociaz, jak twierdza respondenci, opanowali je w przewaza-
jacej mierze w stopniu wystarczajacym.

Réwnie waznym czynnikiem wplywajacym na proces zatrudniania
pracownikow jest wyksztalcenie. Ponad polowa respondentéw ma wy-
ksztalcenie wyzsze, a niewiele mniej jedynie $rednie. Mozna z tego wnios-
kowagé, iz jest to czynnik wplywajgcy na zatrudnianie pracownikéw w in-
stytucjach samorzadowych badanego powiatu.

Pewng role przy znajdowaniu i zdobywaniu pracy moga odgrywacé
tzw. referencje interpersonalne?'. Respondenci deklarujg jednak, ze nie
jest to problem etyczny, gdyz ponad polowa spoéréd nich przed podjeciem
zatrudnienia w instytucjach samorzgdowych nie znala wczeéniej swoje-
go przetozonego. Tylko niewielki odsetek ankietowanych przyznat, ze od
dawna utrzymywal kontakty ze swym szefem. Pozostale osoby stwier-
dzily, ze spotykaly sie ze swym przelozonym okazjonalnie lub sporadycz-
nie, przy czym stosunek ten rozkladat sie po polowie. Mniej niz potowa
respondentéw przed podjeciem zatrudnienia w placéwkach samorzado-
wych nie znala wczeéniej obecnych wspoétpracownikéw. Tylko nielicz-
ni ankietowani przyznali, ze juz w przeszlosci mieli znajomych wérod
obecnych kolegéw z pracy. Pozostate osoby stwierdzity, iz jedynie okazjo-
nalnie lub sporadycznie mialy stycznoéé ze swymi obecnym wspétpra-
cownikami. Jedynie odsetek ankietowanych przyznal, ze w instytucjach
samorzgdowych pracuja czlonkowie ich rodziny. Natomiast zdecydowa-
na wiekszo§¢ stwierdzila, ze krewni nie sg zatrudnieni w jednostkach
samorzgdowych. Pozostale osoby przyznaly, ze w przeszloéci takie oso-
by pracowaly, lecz obecnie nie sg juz zatrudnione w tych placéwkach.
Ponad polowa krewnych zatrudnionych w instytucjach samorzadowych

2 Zostaly do nich zaliczone: weze$niejsza znajomosé przelozonego oraz wspéipracow-
nikow, a takze posiadanie wéréd krewnych oséb zatrudnionych w instytucjach samo-
rzadowych czy os6b pelnigcych funkcje radnego.
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respondentéw legitymuje sie stazem pracy od 6 do 10 lat. Zdecydowanie
mniejszy odsetek jest dluzej zatrudniony w tych placéwkach. Wiekszosé
respondentow stwierdzila, ze nikt z krewnych nie byl radnym. Niewiel-
ki tyko odsetek przyznal sie do posiadania w rodzinie osoby pelnigcej te
funkcje.

Na podstawie uzyskanych deklaratywnych wynikéw mozna wywnio-
skowac, ze nabor i dobdr personelu we wspomnianych instytucjach prze-
biega w sposob klasyczny. Z badania wynika, iz najpopularniejszymi
zrodlami informacji o wakujacym stanowisku pracy sg przekaz ustny,
urzedy pracy, prasa oraz tablice ogloszen. Natomiast w przypadku selek-
¢ji najczesciej stosowang metodag jest rozmowa kwalifikacyjna. W prze-
wazajgcej mierze jest ona przeprowadzana przez bezposredniego przeto-
Zonego.

W procesie rekrutacji pracownikéw wystepuje wiele zmiennych, za-
rowno obiektywnych, jak i subiektywnych. Do pierwszej grupy mozna
zaliczy¢ kwalifikacje zawodowe oraz wyksztalcenie, do drugiej tzw. refe-
rencje interpersonalne.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze jedynym czynnikiem sposréd
rozpatrywanych, majgcym jakikolwiek wplyw na mozliwo$é zatrudnie-
nia w placéwkach samorzgdowych jest przede wszystkim wyksztalcenie,
ktore w zdecydowany sposob zwieksza mozliwo§¢ pozyskania pracy w in-
stytucjach samorzgdowych. Natomiast referencje interpersonalne majg
niewielki wplyw na proces rekrutacji i selekcji.

Zakonczenie

W procesie rekrutacji i selekcji urzednikéw samorzgdowych uwarunko-
wania etyczne budzg watpliwosci w sferze tzw. kontaktow interpersonal-
nych. Jest to tym silniejsze zjawisko, im mniejsza jest miejscowo§é. By¢c
moze w wiekszych miejscowos$ciach dylematy etyczne procesu rekruta-
¢ji i selekcji nie sg tak zauwazalne. Natomiast w mniejszej miejscowosci,
mimo deklarowanej obiektywno$ci i nieprzyznawania sie do osobistych
znajomosci, ten problem wystepuje jako staby mechanizm kontroli spo-
lecznej. Stosowanie tylko jednej metody rekrutacji i selekcji jest pewnym
ograniczeniem i moze rodzi¢ dylematy etyczne.

Zatrudnianie kompetentnych pracownikéw jest wymogiem w kontek-
Scie coraz bardziej skomplikowanych zadan powierzanych samorzgdom
i dlatego pracownicy samorzadowi, nawet jezeli otrzymali miejsce pra-
cy dzieki koneksjom rodzinnym, sgsiedzkim czy kolezenskim, i tak mu-
szg wykazaé sie odpowiednimi kwalifikacjami. Dylematy etyczne budzg
szczegblnie te decyzje decydentéw zatrudnienia personalnego w samo-
rzadach, ktore opierajg metody rekrutacji i selekcji tylko na zasadzie zo-
bowigzan kolezenskich, sgsiedzkich, rodzinnych.
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GRAZYNA OZAREK

Biuro Edukacji Urzedu m.st. Warszawy

PRAKSEOLOGICZNE ASPEKTY DECYZJI PODEJMOWANYCH
PRZEZ URZEDNIKOW SAMORZADOWYCH

Wstep

Prakseologia to ,nauka o sprawnym dziataniu, ktéra ustala, z punktu
widzenia sprawno$ci, najszersze uogélnienia odnoszace sie do wszelkich
form §wiadomego i celowego dziatania, konstruuje i uzasadnia wska-
zOwKki i postulaty dotyczace podnoszenia jego sprawnoSci, bada tez uwa-
runkowania sprawnoéci dzialan...”!. Kluczowymi pojeciami wystepujg-
cymi w teorii prakseologii sg: éwiadome i celowe dzialanie?, sprawnosé
i skuteczno$c¢ tego dziatania oraz doskonalenie tej sprawnoéci. Prakse-
ologia poddaje ocenom wszelkie ludzkie dzialania, patrzgc na nie przez
pryzmat: utylitaryzmu?®, sprawnoéci, teleologii, etyki i doznan estetycz-
nych. Oceny te powinny by¢ obiektywne, czyli pozbawione emocji i su-
biektywnych odczuc.

Teoria prakseologii obejmuje takze zagadnienia podejmowania de-
cyzji. Decyzja zawsze poprzedza dzialanie, bowiem jest procesem wy-
boru sposobu dzialania. W procesie decyzji zwykle nastepuje wybor jed-
nego rozwigzania ze zbioru zaproponowanych. Podejmowane decyzje

! http://portalwiedzy.onet.pl/ )

2 Uklad czynno$ci majacy na celu wprowadzenie zmiany w otoczeniu. Swiadome dzia-
tanie wystepuje wtedy, gdy znany jest jego cel. Swiadome dzialanie przebiega wedlug
trzech etapow: wyznaczenie celu dzialania, ustalenie warunkéw dzialania, wybor
$rodkéw umozliwiajacych realizacje celu.

3 Majacy na celu korzys$c praktyczna, zastosowanie praktyczne.

4 Sprawno$¢ rozumiana jest jako skuteczno§é i korzystno§é (inaczej ekonomiczno$é).
Skutecznosé to zgodnosé celu dzialania z rezultatem tego dzialania; korzystnosé jest
relacjg miedzy rezultatem a nakladami, ktore zostaly poniesione dla jego osiagniecia.
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z reguly dotycza dziatan, w wyniku ktoérych kreowane sg zmiany w oto-
czeniu. Najwieksze sg efektem decyzji strategicznych, czyli tych, kto-
re w zasadniczy spos6b przeprojektowuja funkcjonowanie organizacji
w celu osiggniecia lepszej sprawnosci i efektywnosci. W artykule przed-
stawiony zostanie paradygmat prakseologicznego podejmowania stra-
tegicznych decyzji przez administracje samorzadowa na podstawie stu-
dium przypadku.

Teorie podejmowania decyzji

Decyzja jest to ,,oparty na dostepnej informacji ostateczny wybér sposo-
bu dzialania w celu rozwigzania okreslonego problemu. Jesli informa-
cja jest niedokladna lub niepelna, decyzja moze byé bledna. Skuteczna
decyzje musi charakteryzowa¢ wysoki stopien racjonalno§ci (wazny jest
wybor najkorzystniejszy) oraz mozliwos¢ jej zastosowania. Na decyzje
sklada sie: cel — wynik decyzji; mozliwosci — to, co mozna wybrac; ryzyko
— czy przez wybrang mozliwosc¢ osiagnie sie cel’. Zaklada sie, ze dokonu-
jacy wyboru kierujg sie zwykle ku temu rozwigzaniu, ktéremu przypisu-
je sie najwiekszg uzyteczno$¢ i najmniejsze ryzyko zwigzane z brakiem
osiagniecia celu.

Podejmowanie decyzji jest procesem zlozonym i opiera sie na trzech
filarach teoretycznych — teorii normatywnej, psychologicznej i socjolo-
gicznej. Teoria normatywna opiera proces preparacji decyzji na mode-
lach matematycznych i symulacjach komputerowych. Znajduje ona za-
stosowanie w dziedzinach, w ktérych mozna ustali¢ mierzalne czynniki
problemu decyzyjnego, czyli wszedzie tam, gdzie jest mozliwa kwantyfi-
kacja danych ,,wejsciowych”. Psychologiczna — bada zachowanie czlowie-
ka w procesie decydowania i wplyw jego struktury osobowos$ciowej na
przebieg decydowania i charakter podejmowanych wyboréw. Socjologicz-
na opisuje uwarunkowania podejmowania decyzji w kontekécie interak-
¢ji spolecznych — bada m.in. rodzaj czynnikéw determinujacych decyzje
kierownicze, sposoby przekazywania decyzji, konflikty na tle rozwigzy-
wania problemoéw decyzyjnych oraz metody podejmowania decyzji, np.
decyzje indywidualne czy decyzje zespolowe.

W literaturze przedmiotu proces podejmowania decyzji przebiega
zwykle nastepujaco®:

1. identyfikacja i opis sytuacji decyzyjnej,

2. opracowanie alternatywnych mozliwosci i ocena poszczegélnych wa-
riantow,

3. dokonanie wyboru rozwigzania i jego wstepne sprawdzenie,

4. wdrozenie i poréwnywanie otrzymanego w praktyce wyniku z wyni-
kami przewidywanymi.

5 http://portalwiedzy.onet.pl/
6 http://piotr-kuras.w.interia.pl/jap_planowanie.htm
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Schemat ten realizowany jest przy zalozeniu, ze decydenci dysponu-
ja pelna i wiarygodng informacjg oraz ze decyzje podejmowane sa zgod-
nie z zasadami racjonalnosci i logiki (model klasyczny). Praktyczne dzia-
lania odbiegaja jednak od zalozen modelu klasycznego i dostrzega sie,
ze menedzerowie zwykle nie dysponuja pelng i wiarygodng informacja,
sg ograniczani w swej racjonalnosci (warto$ciami, umiejetnosciami, oby-
czajami) oraz ze czesto zadowalajg sie pierwszymi rozwigzaniami spet-
niajgcymi choéby minimalne wymogi (model administracyjny). Model
klasyczny ma charakter idealny i normatywny. Model administracyjny
zwraca uwage na ograniczenia aktu decyzyjnego, ktory skazony jest su-
biektywnoscig decydujacego (intuicja i zaangazowanie na rzecz dane-
go rozwigzania, mimo ze wykazano jego wady) oraz naciskami réznych
grup interesow (koalicje, lobby, czynniki polityczne — naciski te mogg
miec¢ charakter pozytywny lub negatywny).

Warto zwrdci¢ uwage, ze podejmowanie decyzji moze by¢ takze uwa-
runkowane kulturowo. Charakterystyke japonskiego i amerykanskiego
procesu podejmowania decyzji przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Charakterystyka japonskiego i amerykanskiego procesu podejmowania
decyzji

Charakterystyka podejmowania decyzji

Podejscie japoriskie Podejscie amerykariskie

Grupowe podejmowanie decyzji.

Indywidualne podejmowanie decyzji.

Wigczenie wielu ludzi w proces
przygotowania i podejmowania
decyzji.

W podejmowaniu decyzji uczestniczy
Sciste grono kierownicze.

Decyzje przeplywaja z dotu do gory
i vice versa.

Decyzje podejmowane sg na gorze
i plyna na dét jako zlecenia do
wykonania.

Opracowywanie decyzji jest
dlugotrwale, natomiast ich realizacja
szybka.

Przygotowanie decyzji jest szybkie;
wprowadzenie ich w stan realizacji
zabiera duzo czasu, wymaga
kompromisu i nie zawsze jest
poprawne z punktu widzenia
proceséw decyzyjnych.

Pracownicy dzielg wladze wraz
z odpowiedzialno$cia.

Wiadza i odpowiedzialno§é spoczywa
na desygnowanych jednostkach.

Elastycznoéé celéw, czesto brak
sprecyzowania celow szczegdétowych.

Sprecyzowanie i klarownos¢
poszczegdlnych celow firmy.

Decyzje operacyjne sa jednocze$nie
strategiczne (cele dlugofalowe).

Decyzje operacyjne sa jednoczes$nie
taktyczne (cele techniczne).

Zrédlo: http://piotr-kuras.w.interia.pl/jap_planowanie.htm
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Studium przypadku

W polskim samorzadzie terytorialnym, w miastach powyzej 100 tys.
mieszkancow, osoba stojgca na czele samorzadowego organu nazywana
jest prezydentem’. Ustawowo prezydentowi przynalezy wladza wyko-
nawcza — wykonuje on uchwaly rady miasta i zadania okreslone przepi-
sami prawa, kieruje biezgcymi sprawami miasta oraz reprezentuje je na
zewnatrz. Do zadan prezydenta nalezg m.in.: przygotowywanie projek-
tow uchwal, okreslanie sposobu wykonywania podjetych uchwal, gospo-
darowanie mieniem komunalnym, wykonywanie budzetu, zatrudnianie
i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Zadania
te prezydent wykonuje przy pomocy urzedu miasta, miejskich jednostek
organizacyjnych oraz powiatowych stuzb, inspekgcji i strazy?.

Wéréd jednostek organizacyjnych, ktorymi zarzgdza prezydent znaj-
dujg sie szkoty i placowki o§wiatowe. Miasto jest dla nich organem pro-
wadzacym?. Tym obszarem, z upowaznienia prezydenta, zarzadza — a za-
tem i podejmuje decyzje — dyrektor z pomocg wydzialu lub biura edukacji.
W niniejszym artykule zostanie przedstawiona metodologia procesu po-
dejmowania decyzji w zakresie organizacji pracy oSwiaty warszawskiej
w latach 2005-2006.

Oéwiata warszawska obejmuje 1153 publiczne szkoty, przedszkola
i placowki oswiatowe!?. Ksztalci sie w nich okoto 224 tys. uczniéw. Pracu-
je — okoto 22 tys. nauczycieli i okoto 11 tys. pracownikéw pionu technicz-
nego'l. Oéwiatg warszawska — dla ktorej organem prowadzacym jest War-
szawa — zarzgdza, z upowaznienia prezydenta Warszawy, dyrektor Biura
Edukacji. Do jego zadan nalezy m.in.: podejmowanie czynno§ci z zakresu
koordynacji i nadzoru nad dziataniami Wydziatéw OS§wiaty i Wychowa-
nia dla Dzielnic'?, koordynowanie i nadzor nad dziataniami o$wiatowych

" http://portalwiedzy.onet.pl/10351,,,,prezydent,haslo.html

8 http://bip.krakow.pl/?id=96

® Organ prowadzacy szkole lub plac6wke odpowiada za jej dzialalno&¢. Do zadan or-
ganu prowadzacego szkole lub placéwke nalezy przede wszystkim: zapewnienie wa-
runkéw dzialania szkoly lub placowki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw
nauki, wychowania i opieki, wykonywanie remontéw obiektéw szkolnych oraz zadan
inwestycyjnych w tym zakresie, zapewnienie obslugi administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej szkoty lub placéwki, wyposazenie szkoty lub plac6wki w pomoce dy-
daktyczne i sprzet niezbedny do pelnej realizacji programéw nauczania, wychowania
iinnych zadan statutowych (http:/bip.krakow.pl/?id=96).

10 Placowki oswiatowe w Warszawie to m.in.: centrum ksztalcenia praktycznego,
5 centrow ksztalcenia ustawicznego (bezplatne ksztalcenie doroslych), poradnie psy-
chologiczno-pedagogiczne, ogniska pracy pozaszkolnej, ogrodki jordanowskie, Palac
Mtodziezy, domy kultury, Agrykola, 6 placéwek zamiejscowych.

11 Wielko$c¢ o$wiaty warszawskiej poréwnywalna jest z wielkoScig oSwiaty litewskie;j.
12 Warszawa sklada sie z 18 dzielnic. Kazda z nich posiada wlasna rade dzielnicy i za-
rzad dzielnicy. W zakresie oSwiaty zarzad dzielnicy dziata przy pomocy naczelnika
wydzialu o$wiaty. Najwieksze dzielnice (np. SrédmiesScie, Praga Poludnie, Mokotéw,
Wola) majg na swoim terenie ponad 100 placowek.
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jednostek organizacyjnych Warszawy (np. szkoly specjalne), przygoto-
wywanie okresowych ocen, analiz, informacji i sprawozdan z realizacji
zadan objetych zakresem dzialania Biura, wspélpraca w opracowywaniu
irealizacji budzetu Warszawy w zakresie dziatania Biura. Innymi slowy,
oSwiata warszawska zarzadzana jest dwustopniowo, z pozycji miasta —
z pomocg Biura Edukacji oraz z pozycji dzielnicy — z pomocg wydziatow
o$wiaty i wychowania (WOW). W Biurze Edukacji podejmowane sg decy-
zje strategiczne i taktyczne, w WOW - operacyjne.

Aby zrozumie¢ opisywany problem, nalezy przypomnieé, ze przed
2003 rokiem Warszawa skladala sie z wielu niezaleznych gmin. W ra-
mach jednego miasta funkcjonowaly gminy zasobne i mniej zasobne oraz
bardzo ubogi powiat warszawski, ktéry byl organem prowadzacym dla
niektérych szkoél ponadgimnazjalnych zlokalizowanych na terenie War-
szawy. Jak mozna sie domysleé¢, naktady na oSwiate byly takze zréznico-
wane. Po scaleniu miasta w jeden organizm?® potwierdzilo sie, ze koszt
takiej samej ustugi edukacyjnej przeliczony na jednego ucznia w sposéb
razacy roznil sie w poréwnywanych ze soba dzielnicach. Réznice te, na
przykladzie szkoét podstawowych, prezentuje rysunek 1 (linia obrazuja-
ca 2003 rok).

Nie bylo watpliwosci, ze ten stan nalezy zmieni¢ tak, aby wszystkie
szkoly w Warszawie, ktére oferujg takg samg ustuge edukacyjng byly or-
ganizowane i finansowane wedlug tych samych zasad. Poniewaz 80% kosz-
tow pracy szkot pochtania organizacja dydaktyczno-wychowawcza'4 pracy
tych placéwek, postanowiono skupi¢ dzialania przede wszystkim w tym
obszarze. Owczesne kierownictwo Biura podjeto decyzje o opracowaniu
jednolitych zasad organizacyjnych dla poszczegblnych typéw szkot. Opra-
cowane zasady zostaly wdrozone w formie wytycznych do organizacji pra-
cy szkot, nie byly jednak respektowane przez niektoérych dyrektoréw. Jak
widaé¢ na rysunku 1, przebieg wykresu obrazujgcego 2003 rok tylko nie-
znacznie rézni sie od tego, ktory obrazuje rok 2004, w ktérym obowigzy-
waly nowe zasady. Okazalo sie, ze dyrektorzy dotychczas faworyzowani
niechetnie rezygnowali z przywilejow i niekorzystne dla siebie zasady proé-
bowali zmienié, podejmujgc negocjacje z urzednikami — jak widaé negocja-
cje te byly dla nich korzystne. W roku 2005 zasady organizacji pracy szko6t
zostaly udoskonalone, lecz opisany problem pozostal.

Postanowiono, na bazie istniejacych zasad, opracowaé kwantyfika-
cyjny system organizacji pracy szkol. W ramach tego systemu ustalono
wskazniki organizacyjno-zadaniowe. Wskazniki te umozliwiaja dyrekto-
rom wyliczenie w prosty sposob tygodniowej liczby godzin dydaktyczno-

13 Warszawa stala sie jedng gming (z jednostkami pomocniczymi w postaci dzielnic)
na prawach powiatu.

14 Tygodniowa liczba godzin potrzebna do realizacji obowigzkowych zaje¢ dydaktycz-
nych, zaje¢ pozalekcyjnych oraz zadan opiekunczych w §wietlicach szkolnych.
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wychowawczych w zaleznoéci od zadan', jakie szkola realizuje oraz od
liczby uczniéw objetych tymi zadaniami. Zatozono, ze system powinien
by¢ pozbawiony przedstawionych wyzej wad, a dyrektor otrzyma peing
autonomie w zakresie dysponowania, wyliczonymi na podstawie wskaz-
nikéw, godzinami. Ustalono, ze jedynym wyznacznikiem i jednocze$nie
ograniczeniem w tym zakresie powinny by¢ zapisy prawa oSwiatowego.
W ten sposéb, za pomocg rozwigzan systemowych, ograniczono fawo-
ryzowanie jednych szkol kosztem innych. System ten nazwano ,,zada-
niowym systemem zarzadzania szkotami”!6. Dzialanie systemu obrazuje
wykres dotyczacy 2007 roku, przedstawiony ma rysunku 1. Jak wynika
z wykresu, wydatki na jednego ucznia szkoly podstawowej w Warszawie,
aczkolwiek jeszcze zroznicowane, nie odbiegajg znacznie od siebie.

Rysunek 1. Naktady na jednego ucznia w dzielnicach m.st. Warszawy w latach
2003-2007

Pordwnanie wydatkéw na ucznia szkoty podstawowej w latach 2003-2007
(wydatki biezace bez remontow)
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Zrédlo: opracowanie wilasne Biura Edukacji na podstawie uchwal Rady m.st.
Warszawy.

15 Szkoly dzieli sie ze wzgledu na poziom edukacyjny, tj.: podstawowy, gimnazjalny,
ponadgimnazjalny. W ramach danego poziomu szkoly podlegaja dalszemu zréznico-
waniu. Réznice te wynikajg m.in. z realizowanych przez nie zadan edukacyjnych. Na
przykiad w gimnazjum, oprécz oddzialow ogdlnodostepnych, moga funkcjonowaé od-
dzialy integracyjne, sportowe, dwujezyczne. Zadania te (zgodnie z przepisami prawa
o$wiatowego) wymagajg zroznicowanej tygodniowej liczby godzin na ich realizacje, za-
tem ich finansowanie powinno odzwierciedla¢ te potrzeby. Innymi slowy, w planach fi-
nansowych szko6l powinny zostac zabezpieczone érodki adekwatne do wykonywanych
zadan i liczby uczniéw objetych tymi zadaniami.

16 Zadaniowy System Zarzadzania Szkolami kieruje sie zasadami:

* realnodci, * racjonalnosci,
* autonomii, ¢ ekonomicznosci,
* doskonalenia, * jawnosci,

* obiektywizmu, * wspoldziatania
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Prakseologiczny model procesu podejmowania strategicznych
decyzji w urzedzie

Podejmowanie decyzji w obszarze spolecznym nie nalezy do zadan la-
twych. Nawet najlepsze pomysly mogg zostaé odrzucone, jeéli ich proces
decyzyjny i wdrozenie nie sg dostatecznie przemys§lane. Ponizej przed-
stawiam przebieg procesu decyzyjnego opisanych strategicznych zmian
w o$wiacie warszawskiej, ktore zakonczyly sie sukcesem. Proces ten —od
przedstawienia pomystu do podjecia decyzji — przebiegal wedlug naste-
pujacych krokow:

1. Dostrzezenie sytuacji problemowej (podjecie decyzji o opracowaniu
rozwigzania systemowego w zakresie planowania organizacji pracy
szkol oraz finansowania tej organizacji).

2. Przedstawienie ogdlnych zaryséw koncepcji wybranej grupie zain-
teresowanych (w tym wypadku wszystkim naczelnikom Wydzialow
Os$wiaty i Wychowania dla dzielnic oraz wybranym dyrektorom szkoét
z poszcezegdlnych pozioméw edukacyjnych).

3. Wiaczenie tej grupy w proces podejmowania decyzji (wspdlne wstep-
ne opracowywanie koncepcji; podzial na robocze grupy zadaniowe
w celu opracowania zarysu rozwigzan szczegélowych).

4. Dalsze opracowywanie szczeg6tow koncepcji pod kierownictwem na-
czelnikéw wydzialéow o$wiaty i wychowania z wybrang przez nich
grupg dyrektoréw z terenu dzielnicy oraz prowadzenie wstepnych
symulacji dziatania systemu na podstawie rzeczywistych danych.

5. Poré6wnywanie wynikéw dzialania systemu uzyskanych przez rézne
grupy w tych samych obszarach.

6. Uzgodnienie i przyjecie koncowych, szczegélowych rozwigzan dla
wszystkich pozioméw i typow szkél w ramach szkét ponadgimnazjal-
nych oraz zadan przez nich realizowanych.

7. Ostateczna weryfikacja przyjetego modelu przez naczelnikow Biura
Edukacji w losowo wybranych szkotach.

8. Badanie dzialania opracowanego modelu na danych globalnych (sy-
mulacje komputerowe). Celem symulacji bylo badanie wariantéw
modelu decyzyjnego w zaleznoSci od zadawanych zmiennych oraz po-
réwnywanie wynikow z organizacja historyczng w zakresie szkét po-
lozonych w dzielnicach oraz tacznie dla catego miasta.

9. Opracowywanie koncepcji finansowania szkét wedlug nowych roz-
wigzan (ten zakres opracowywany byl przez zesp6t kierowniczy Biu-
ra Edukacji). W tym celu wykorzystywano takie techniki podejmowa-
nia decyzji jak model regresji'” oraz symulacje komputerowas.

10. Zatwierdzenie ostatecznego ksztaltu pelnej koncepcji celem przesta-
wienia jej wszystkim interesariuszom.

17 Przewidywanie wartoéci jednej zmiennej (zaleznej) na podstawie wartosci innej
zmiennej (niezaleznej).
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11. Podjecie ostatecznej decyzji przez dyrektora Biura (jednoosobowo)
o wdrozeniu systemu w nowym roku szkolnym.

12. Prezentacja zalozen systemu dyrektorom szkol w celu zastosowania
w praktyce.

Konkluzje

Charakteryzujac przedstawiony model procesu podejmowania decyzji, na-
lezy podkreslié, ze dostrzega sie nim pewne elementy przedstawionego po-
dejécia japonskiego i amerykanskiego. Wystepuje tu wlgczenie wielu ludzi
w proces przygotowywania decyzji. Decyzje przeplywajg z géry do dolu
i z dotu na goére. Prace przygotowawcze do podjecia decyzji sg dlugotrwa-
te!®. Wprowadzenie decyzji do realizacji jest szybkie i nie wymaga dodat-
kowych uzgodnienh oraz kompromiséw, bowiem dokladnie sprecyzowano
szczegotowe cele. Od poczatku dzialania byly jawne. Ostateczna decyzja
dotyczaca wdrozenia byla podjeta jednoosobowo. Ta sama osoba wziela
takze pelng odpowiedzialnosc¢ za ewentualne niepowodzenie przedsiewzie-
cia. Decyzja podejmowana byla na podstawie pelnych, ale niezbyt wiary-
godnych danych historycznych oraz danych prognostycznych.

Podsumowujac, warto podkresli¢, ze w przedstawionej metodzie po-
dejmowania decyzji pokonano te wady administracyjnego modelu podej-
mowania decyzji, ktére niejednokrotnie uniemozliwiajg realizacje podje-
tych decyzji w sferze spotecznej — tj. subiektywnos$¢ podejmowania decyzji
oraz naciski lobby. Dzieki tej metodzie mozliwe byto ,,miekkie” wdro-
zenie sytemu w tak wymagajgcym Srodowisku, jakim jest Srodowisko
o$wiatowe. Model ten wykorzystywany byl wielokrotnie i zawsze z suk-
cesem. Nalezy doda¢, ze metoda ta wydaje sie mocno wpisywac w zaloze-
nia prakseologii, bowiem mozna w niej znalezé wszystkie kluczowe po-
jecia teorii prakseologii, czyli: §wiadome i celowe dzialanie, sprawnosé
i skutecznos$é tego dzialania oraz doskonalenie sprawnoSci.

Bibliografia

Griffin R.W,, Podstawy zarzgdzania organizacjami, WN PWN, Warsza-
wa 2002.

http://portalwiedzy.onet.pl/

http://piotr-kuras.w.interia.pl/jap_planowanie.htm

http://portalwiedzy.onet.pl/10351,,,,prezydent,haslo.html

http://bip.krakow.pl/?id=96

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, DzU z 2004 r.,
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18 W tym wypadku trwaly okolo 7 miesiecy.
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BEZSTRONNOSC JAKO ZASADA DZIALAN MEDIATORA
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYINYM

Wprowadzenie

Wspbélezesne stosunki spoteczne rodzg wiele wyzwan stawianych przed
prawem. Dynamiczny rozwdj stosunkéw publiczno- i prywatnopraw-
nych przyczynia sie zaréwno do zacie$nienia wiezi miedzyludzkich, jak
i do powstawania konfliktéw! miedzy nimi. Przeksztalcenie sie na forum
spotecznym konfliktu w spér prawny w konsekwencji implikuje koniecz-
noé¢ poddania go wladczemu rozstrzygnieciu przez podmiot uprawniony
— sedziego (arbitra) lub administratora. Dotychczas jednolito§é wymiaru
sprawiedliwo$ci zaspokajala potrzeby spoteczenstw, w ktorych struktura
wiekszo$ci konfliktéw byla do siebie podobna. Jednakze w miare coraz
wiekszej ztozonoSci zycia spolecznego i rodzacej sie autonomii podsyste-
mow spolecznych, klasyczny proces sadowy zaczal stawac sie coraz mniej
adekwatny do rozwigzywania zréznicowanych i wymagajacych wyspe-
cjalizowanej wiedzy sporow? Dlatego tez coraz czesciej strony zaczely
kierowaé swg uwage ku pozasgdowym sposobom rozwigzywania sporow

! Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy zaznaczy¢, zgodnie z pogladem A. Ko-
rybskiego, ze brakuje w literaturze uniwersalnej definicji konfliktu ze wzgledu na
ogromne zroznicowanie i zakres zjawisk, na okre§lenie ktorych uzywa sie terminu
»konflikt”, zob. A. Korybski, Alternatywne rozwiqzywanie sporow w USA. Studium
teoretycznoprawne, UMCS, Lublin 1993, s. 17; zob. takze H. Groszyk, A. Korybski,
Konflikt interesow a prawo, Warszawa 1990; J. Kurczewski, Spor i jego rozwigzanie
[w:] Konflikt i przystosowanie. Prace Instytutu Profilaktyki Spotecznej i Resocjalizacji
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1979.

2 L. Morawski, Proces sqdowy a instytucje alternatywne (na przyktadzie sporow cywil-
nych), ,,Panstwo i Prawo” 1993, nr 1, s. 15.
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(Alternative Dispute Resolution — ADR?), zorientowanym na rozwigzanie
konfliktu miedzy stronami, nie za$ na wladcze, jednostronne rozstrzyg-
niecie wsparte przymusem. Do podstawowych form ADR powszechnie
zalicza sie kontraktowy, mediacyjno-koncyliacyjny i arbitrazowy tryb
wymierzania sprawiedliwosci, choé wobec wzrostu popularnosci podsta-
wowych form ADR powstaje rownolegle wiele form pochodnych (hybry-
dowych)*. Wspélng cechg konstrukeji nalezacych do ADR jest ,,dobro-
wolny w nich udzial, wzgledna elastycznosc oraz niepubliczny charakter
przebiegu”, a dazenie do likwidacji przyczyn konfliktu, kompromisu czy
tez wypracowania wspdlnego porozumienia winno stanowi¢ wynik sta-
ran stron oraz decyzje konczgcg spor?.

Niewladcze metody rozwigzywania sporow przewidujg wiec wiekszg
aktywizacje stron w opanowanie i eliminacje konfliktu, zwiekszajg auto-
nomie stron w zakresie rozporzadzania swoimi sprawami, a ich czynne
zaangazowanie sie pozwala domniemywac¢ che¢ rzeczywistego wypraco-
wania porozumienia. Stad tez coraz szerszy krag zwolennikéw idei kon-
sensualnych metod rozwiazywania sporéw oraz rozwoj instytucji stuza-
cych pozasgdowym metodom rozwigzywania sporow.

Modelowe ujecie mediacji a procedura mediacyjna
W postepowaniu sadowoadministracyjnym

Mediacja, obok arbitrazu, to obecnie najczesciej wykorzystywana meto-
da niewladczego rozwigzywania sporéw prawnych. Najogélniej media-
¢ja rozumiana jest jako ,,okre§lone podej$cie do rozwigzywania konflik-
tow, ktorego celem jest osiggniecie wzajemnie satysfakcjonujgcej ugody,
przynajmniej w kwestiach zaistnialego sporu (...). Najbardziej pozgadany
przebieg, a w konsekwencji i wynik mediacji to taki, ktory rozwigzuje le-
zacy u podstaw sporu konflikt”é. Jak zauwaza Z. Kmieciak, korzystanie
z mediacji jest pozadane wszedzie tam ,,(...) gdzie istniejacy spor trudno
jest rozwigzaé, wydajac jednostronny, wiadezy akt lub przeprowadzajac
bezposSrednie negocjacje z uwagi na zbyt duze emocje, stabg komunika-
¢je, brak zaufania, zlozono§é problemu lub przeszkody w zrekonstruo-
waniu danego stanu rzeczy””.

3 Szerzej o idei alternatywnych metod rozwiazywania sporéw zob. A. Korybski, Alter-
natywne rozwigzywanie..., op. cit.

* Zob. szerzej A. Kalisz-Prakopik, Alternatywne rozwigzywanie sporéw — recepcja roz-
wigzan czy globalizacja koncepcji? [w:] Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stel-
mach, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2003, s. 179-181.

5 Ibidem, s. 180.

6 A. Jakubiak-Mironczuk, Instytucja mediacji w Polsce w perspektywie prawnoporéw-
nawczej, komunikat przygotowany na XVII Ogélnopolski Zjazd Katedr Teorii i Filozo-
fii Prawa (24-27.09.2006), niepublikowany.

7 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw, Zakamy-
cze 2004, s. 31.
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Mediacja, niezaleznie od dokonywanych podzialéw, to proces dobro-
wolnego i poufnego rozwigzywania sporu, w ktorym strony przy pomo-
¢y neutralnego mediatora negocjujg kwestie sporne celem zawarcia ugo-
dy®. Mediatio (-onis) oznacza ,,1) poSrednictwo, 2) wstawiennictwo, 3)
polubowne zalatwienie sporu za poSrednictwem rozjemcow”, a media-
tor (-oris) to inaczej posrednik, oredownik®. Jest to wiec forma interwen-
¢ji w sporze, ,dokonywana przez akceptowalna, bezstronna, neutralng
»trzecig strone«, czyli mediatora. Nie ma on wladzy do podejmowania de-
cyzji merytorycznych. Celem mediacji jest pomoc zwa$nionym stronom
w dobrowolnym osiggnieciu ich wlasnego, wzajemnie akceptowalnego
porozumienia w kwestiach spornych”!. Mediacja powinna wiec stano-
wié¢ instrument sluzacy do usuwania konfliktéw (i ich podstaw) miedzy
stronami sporu w obecnosci bezstronnej i neutralnej osoby trzeciej — me-
diatora — niemajgcego uprawnien wladczych do rozsadzania racji stron,
ale ktérego zadaniem jest doprowadzenie do zblizenia stron sporu, zala-
godzenie istniejacych napieé i w efekcie naklonienie stron do zawarcia
porozumienia. Jak zauwaza A. Kalisz, winno to nastepowacé ,poprzez
odwolanie sie do wlasnych intereséw uczestnikéw konfliktu i zachecanie
do poszukiwania kompromisu”*.

Wydaje sie wiec, ze rozwigzywanie konfliktéw drogg pozasadowag wy-
maga przyznania stronom peinej dobrowolnosci w skorzystaniu z tej for-
my oraz pelnej swobody wyboru sposobu (techniki, metody) rozwigzy-
wania sporu tak, aby mégt on najlepiej stuzyé osiagnieciu celu. Zgodnie
z ideg mediacji winien byé réwniez zagwarantowany swobodny wybor
do$wiadczonej, rzetelnej, bezstronnej i bezinteresownej wobec stron oso-
by trzeciej — mediatora. Od jego kwalifikacji, wiedzy, umiejetnosci ko-
munikacyjnych i interpersonalnych!? zalezy powodzenie postepowania
mediacyjnego. Glo6wnym zadaniem mediatora jest bowiem zatagodzenie
powstatego miedzy stronami rozdzwieku oraz dgzenie do wypracowania

8 Szerzej na temat pojecia mediacji zob. A. Korybski, op. cit., s. 32-35. Jak slusznie
zauwaza A. Korybski, nalezy rozréznié pojecia ,,rozstrzygania” i ,,rozwigzywania” spo-
réw, gdyz pierwsze z nich wigze sie z arbitralnym, wladczym aktem woli uprawnione-
go podmiotu — organu administracyjnego badz organu sgdownictwa panstwowego czy
arbitrazu — konczacym postepowanie. ,,Rozwigzywanie” sporow natomiast pozwala na
ich rozstrzyganie w drodze najkorzystniejszego porozumienia stron dzieki poéredni-
ctwu neutralnego podmiotu trzeciego, niemajacego uprawnien wiadczych.

9 Zob. J. Sondel, Stownik taciiisko-polski dla prawnikow i historykow, Universitas,
Krakow 1997, s. 614.

10 Definicja mediacji sformutowana przez Centrum Negocjacji w Warszawie, cyt. za:
B. Wajerowska-Oniszczuk, Mediacja w sprawach nieletnich, Ministerstwo Sprawiedli-
wosci, Warszawa 2005, s. 5.

1A, Kalisz, Praktyka mediacji w polskim porzqdku prawnym (na tle rozwigzan ame-
rykanskich), ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2003, nr 1, s. 86.

12 Por. A. Zienkiewicz, Mediacja w cywilnym postepowaniu procesowym w Polsce na
tle procesow integracji Europy [w:] Polska kultura prawna a proces integracji europej-
skiej, red. S. Wronkowska, Krakow, Zakamycze 2005, s. 394.
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porozumienia miedzy nimi'. Gotowo$¢ mediatora do poszukiwania roz-
wigzania uwzgledniajgcego interesy i racje stron, umiejetnoéé stuchania
i zadawania istotnych pytan, dgzenie do uzgodnienia wspdlnego stano-
wiska dzieki rzeczowej i fachowej argumentacji oraz czuwanie nad to-
kiem postepowania, sg kluczowe w sytuacji, gdy prawodawca przewiduje
mozliwo§é jednorazowego skorzystania z mediacji w toku postepowania
sgdowego.

Roéwniez Polskie Centrum Mediacji w opracowanym przez siebie Ko-
deksie Etyki Mediatora'* wymienia zasady, ktérymi powinien kierowac¢ sie
mediator, wypelniajac powierzone mu zadania. Jest to przede wszstkim
zasada fachowoSci, ktora zobowigzuje mediatora do ,,nabywania wiedzy
i umiejetnosci postugiwania sie posiadang wiedzg zgodnie z dobrem i in-
teresami obu stron” (art. 2 Kodeksu). W praktyce zasada ta oznacza ko-
nieczno$§¢ stalego rozwoju wiedzy zawodowej mediatoréw, znajomosci ak-
tow prawnych i procedur zastosowania mediacji, umiejetnosci rzeczowej
argumentacji w procesie mediacji, jak réwniez wiedzy z zakresu psycho-
logii spolecznej, pedagogiki, komunikacji interpersonalnej oraz strategii
negocjacji'® (zgodnie z zaleceniami Polskiego Centrum Mediacji m.in. po-
wyzsze kwestie winny sie sta¢ przedmiotem szkolen mediatoréw?s). Do
kolejnych zasad zaliczy¢ mozna zasade bezstronnosci i neutralnosci dzia-
tan mediatora, ktére nakazujg neutralne i r6wne traktowanie stron bez
preferowania jakiekolwiek z nich i nieuleganie jakimkolwiek naciskom.
7 powyzszymi zalozeniami wigze sie takze zasada akceptowalnoéci, ktora
przewiduje wplyw stron na wybo6r osoby mediatora.

Sadownictwo administracyjne — Ustawq z dnia 30 sierpnia 2002 - Pra-
wo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi'’ (dalej p.p.s.a.) —
wprowadza artykutami 115-118 instytucje mediacji. Wlaczenie mozliwo-
§ci przeprowadzenia mediacji w sprawie zawistej w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym ma na celu usprawnienie jego funkcjonowania
i zwiekszenie efektywnos$ci ochrony prawnej'®. Najogélniej ujmujac, pod-
stawowym celem regulacji jest rozstrzygniecie sprawy sgdowoadministra-
cyjnej w drodze ugody, bez konieczno$ci wydawania wyroku sgdowego'®.
Majac na wzgledzie charakter sporéw bedacych przedmiotem jurysdyk-
¢ji sagdowoadministracyjnej, ustawodawca zdaje sie wychodzi¢ naprze-
ciw zglaszanym w doktrynie postulatom zréznicowania i uelastycznienia

13 Zob. G. Kryszen, Mediacja [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz,
Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bialystok-Warszawa 2000, s. 440.

14 Kodeks Etyki Mediatora, Polskie Centrum Mediacji, Warszawa 2003.

15 Zob. A. Zienkiewicz, op. cit., s. 395.

16 Zob. Zalgcznik do Kodeksu Etyki Mediatora, s. 37.

17 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sqgdami admini-
stracyjnymi, DzU z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.).

18 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., s. 62.

19 Zob. A.G. Harla, Sprawy podlegajqce mediacji przed sqdem administracyjnym, ,Pa-
lestra” 2005, nr 1-2, s. 21.
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metod rozwigzywania sporow tak, by stuzyly one wspoétdzialaniu i respek-
towaniu autonomii podmiotéw w sytuacji przeniesienia sprawy z dro-
gi administracyjnej na sadowoadministracyjna. Idea mediacji zdaje sie
w pelni korespondowac z powyzszymi zalozeniami, a jej walor komuni-
kacyjny implikuje konieczno$¢ szczerego i rownego dla stron dyskursu.
Zatem wraz ze zmieniajacym sie paradygmatem stosowania prawa takze
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym odejScie od wladczego i pop-
artego przymusem rozstrzygniecia sporu na rzecz konsensualnej decyzji
egzemplifikujgcej poczucie sprawiedliwosci jako wartosci mediacji miato
stac sie celem ustawowych regulacji.

Paradygmat postepowania mediacyjnego w procedurze administra-
cyjnej wydaje sie jednak stanowié¢ szczegdlny tryb sgdowoadministra-
cyjny®. Charakteryzujac najogdlniej to postepowanie, nalezy wskazaé,
ze zgodnie z przyjeta w art. 115 p.p.s.a. regulacja, celem mediacji jest
»,2Wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci faktycznych i prawnych spra-
wy?! oraz przyjecie przez strony ustalenr co do sposobu jej zalatwienia
w granicach obowigzujacego prawa”. W czynnym uczestnictwie stron
W procesie, prezentowaniu swoich racji i ocen, nalezy upatrywaé ratio
legis mediacji, chociaz — jak zaznacza T. Swietlikowski — ustawodawca
,,W zadnym razie nie przekresla pozycji prowadzacego postepowanie i re-
prezentujacego sad mediatora (sedziego, referendarza)”?. Postepowanie
mediacyjne w my$l art. 116 §1 prowadzi sedzia lub referendarz sgdowy
wyznaczony przez przewodniczacego wydziatu i odbywa sie ono z udzia-
lem stron. Mediator — zdaniem doktryny — swa aktywng postawg winien
przyblizyé uczestnikom cele postepowania, czuwacé nad jego tokiem oraz
stuzy¢ stronom pomocg w poszukiwaniu wzajemnego porozumienia (tym
zagadnieniom po$wiecona zostanie dalsza cze$¢ rozwazan).

Postepowanie moze by¢ przeprowadzone na wniosek skarzgcego lub
organu, zlozony przed wyznaczeniem rozprawy badz tez moze by¢ prowa-
dzone mimo braku wniosku stron (art. 115 §1 i 2 p.p.s.a.). Ustawa prze-
widuje wiec zaréwno mediacje umowng (kontraktowsg), inicjowang przez
zainteresowane strony (cho¢ nie jest on dla sagdu wigzacy) oraz tzw. media-
¢je instytucjonalng, inicjowang przez organ sgdowy niezaleznie od stano-
wiska stron. Oceny co do kwalifikacji mozliwosci przeprowadzenia poste-
powania dokonuje sad (zaréwno przy istnieniu wniosku formalnego, jak
i bez niego) po zaznajomieniu sie z zebranym w sprawie materiatem??,

2 Zob. T. Swietlikowski, Mediacja w postepowaniu sqdowoadministracyjnym (ujecie
praktyczne), ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-3, s. 38.
21 W doktrynie istnieja podzielone opinie zwigzane z kategorig spraw, ktére moga byc
rozpatrywane w drodze mediacji. Jak zauwaza jednak A.G. Harla, art.115 p.p.s.a. jest
przepisem ogdlnym, odnoszacym sie do kazdej sprawy administracyjno-prawnej, dla-
tego tez mediacja jako taka jest dopuszczalna w kazdej sprawie administracyjno-sado-
wej, zob. szerzej A.G. Harla, Sprawy podlegajqce mediacji..., s. 23.

22 T. Swietlikowski, Mediacja w postepowaniu ..., s. 38.

% Szerzej zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., s. 151.
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Przebieg postepowania zgodnie z art. 116 §3 utrwala sie w formie
protokotu, w ktérym zamieszcza sie stanowiska stron, a zwlaszcza usta-
lenia co do sposobu zalatwienia sprawy. Protokél podpisuje mediator
oraz strony.

Ustalenia zwigzane ze sposobem zalatwienia sprawy w mys$l art.
117 §1 p.p.s.a. moga tworzyé podstawe do uchylenia lub zmiany za-
skarzonego aktu albo wykonania lub podjecia innej czynnos$ci stosow-
nie do okolicznosci sprawy w zakresie swojej wlasciwosci i kompetencji;
a jezeli strony nie dokonajg ustalenn co do sposobu zalatwienia sprawy,
podlega ona rozpoznaniu przez sad. Na akt wydany w trybie art. 117
p.p.s.a. mozna wnies¢ skarge do wojewodzkiego sadu administracyjnego
w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia aktu albo wykonania lub
podjecia czynnosci (skarge sad rozpoznaje lgcznie ze skargg wniesiong
w sprawie na akt lub czynno§é¢, w ktorej przeprowadzono postepowanie
mediacyjne). Jesli skarga nie zostanie wniesiona albo zostanie oddalona,
sad umarza postepowanie w sprawie, w ktorej przeprowadzono poste-
powanie mediacyjne. Ostatecznie wiec wynik mediacji poddany zostaje
kontroli sadowe;j?.

Nadmienié nalezy, ze powyzsze regulacje spotkaly sie z chtodng oceng
doktryny. Powszechnie stawia sie im zarzut, ze ,,mediacja, podobnie jak
postepowanie uproszczone, stanowi mato znaczgcy element procedury
sgdowoadministracyjnej, zas§ sposéb jej uregulowania Swiadczy o prze-
sadnej ostrozno$ci naszego prawodawcy, wynikajgcej z braku wyraz-
niej wizji docelowego modelu kontroli administracji”?. Rozwigzania art.
117 p.p.s.a. w literaturze budzag najwiecej kontrowersji. Podkreéla sie,
ze ,,charakter prawny ustalen dokonywanych w postepowaniu mediacyj-
nym nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy do uchylenia lub zmiany
zaskarzonego aktu albo wykonania lub podjecia innej czynnosci przez
organ administracji publicznej” %, a mediacja stanowi ,,swoistego rodza-
ju autoweryfikacje pierwotnie zajetego przez ten organ stanowiska”?’.
Ponadto instytucja mediacji, zdaniem T. Wosia, pozostaje w sprzecznosci
z istotg sgdownictwa administracyjnego, ktora wyklucza mozliwo$¢ me-
diacji w kwestii zgodnosci z prawem aktu stosowania prawa przez organ
administracji publicznej, jak réwniez stoi w sprzecznosci z konstytucyj-
ng zasadg praworzadnosci®.

2 7. Kmieciak, Postgpowanie mediacyjne i uproszczone przed sqdem administracyj-
nym, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 10, s. 25.

% 7. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., s. 154.

% B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgoédka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2005.

27 Tbidem.

28 Zob. szerzej T. Wo§, Postepowanie mediacyjne w ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne for-
my ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej prof. E. Ochendow-
skiego, Torun 2005, s. 448. Odmienne stanowisko prezentuje Z. Kmieciak, Mediacja
i koncyliacja..., op. cit.
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Bezstronno$¢ dziatan mediatora

Bez watpienia osoba mediatora odgrywa w postepowaniu mediacyjnym
role szczegblng. Zgodnie z modelem mediacji mediator nie ma zadnych
wladczych uprawnien mogacych rozstrzygnaé spoér. Jako osoba nieza-
lezna, niezwigzana z zadng ze stron sporu, bezstronna, neutralna ma
stuzyé pomocg w celu oddzielenia emocji od przedmiotu sporu, u$wia-
domieniu stronom zaleznoSci ich roszczen od pewnych wartosci i norm
spolecznych, ktore majg zastosowanie do przedmiotu sporu oraz poszu-
kiwaniu rozwigzania konfliktu?. Dzieki kompetencji i profesjonalizmo-
wi mediatora mozliwe jest dokonanie diagnozy przyczyn konfliktu, usta-
lenie regut i zasad procedowania oraz poszukiwanie satysfakcjonujacego
rozwigzania.

Spelnienie powyzszych zalozen mozliwe jest dzieki istnieniu zasa-
dy akceptowalno§ci mediatora przez zainteresowane strony. Akcepta-
cja mediatora jest warunkiem sine qua non przeprowadzenia mediacji¥®.
W myS$l Kodeksu Etyki Mediatora zasada akceptowalnosci nakazuje ,,ak-
ceptacje osoby mediatora przez strony. Nikt tez nie ma prawa narzucac
wyboru mediatora, ktérego odrzucila jedna ze stron. Nie wolno takze
nikogo zmuszaé do poddania sie procesowi mediacji ani do zaakcepto-
wania regul procedury”. W praktyce, w procedurze cywilnej czy karnej
oznacza to mozliwo$é wyboru osoby mediatora przez strony lub wyraze-
nie zgody na osobe proponowang przez sad. Analizowana ustawa odcho-
dzi w powyzszej kwestii od powszechnie przyjmowanych wzorcéw i sta-
nowi, w mys$l art. 116 §1 p.p.s.a., ze postepowanie mediacyjne prowadzi
sedzia lub referendarz sgdowy wyznaczony przez przewodniczgcego wy-
dziatu. Powyzsza regulacja budzi liczne zastrzezenia z punktu widzenia
j&j zgodnoSci z ustawowymi funkcjami postepowania sgdowoadministra-
cyjnego podnoszonymi przez T. Wosia®'. Tryb wyznaczenia sedziego badz
referendarza jako mediatora wlasciwego do prowadzenia postepowania
budzi kontrowersje ze wzgledu zakladane cele i funkcje mediacji. Po-
minieta zostaje zasada akceptowalnoS§ci, w my$l ktérej mediator winien
by¢ zaaprobowany przez uczestnikéw postepowania. Réwniez wymog
bezstronnosci i neutralnosci dzialan mediatora moze zostaé zakiocony.
Warto nadmienic, ze postawa bezstronnosci i neutralnosci nie zaklada
oczywiScie braku dziatan czy tez postawy obojetnej, ale umozliwia §wia-
domy wyboér kryteriow wzgledem rodzaju dziatan i decyzji, jaka ma by¢
podjeta32. W mys§l Kodeksu Etyki Mediatora bezstronnosc jest nakiero-
wana na réwnorzedne traktowanie stron oraz uwzglednianie interesow

2 Zob. A. Korybski, Alternatywne rozwigzywanie..., s. 117.

30" A. Jakubiak-Mironczuk, Instytucja mediacji w Polsce..., s. 5.

31 T. Wo$, Postepowanie mediacyjne..., s. 448 i nast.

32 Szerzej o zagadnieniu bezstronnoSci zob. Z. Tobor, T. Pietrzykowski, Bezstronnosé
Jjako pojecie prawne [w:] Prawo a wartosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jozefa No-
wackiego, red. I. Bogucka, Z. Tobor, Zakamycze, Krakéw 2003, s. 273-291.
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tych wszystkich, ktorych kwestia dotyczy. Kodeks eksponuje réwniez za-
sade neutralnoSci i podkresla, ze ,,mediator nie narzuca stronom wias-
nych rozwigzan, nawet wtedy, gdy — jak sadzi — bylyby najlepsze”. Nato-
miast w postepowaniu mediacyjnym prowadzonym przez sedziego badz
referendarza istnieje niebezpieczenstwo zaangazowania sie zawodowego
tych oséb w prowadzenie posiedzenia mediacyjnego przez sugerowanie
treSci rozstrzygniecia, jakie zapadloby, gdyby sprawa zostala skierowana
do rozpoznania na rozprawie. Prowadziloby to jednocze$nie do narusze-
nia zasady obiektywizmu postepowania. Slusznie zauwaza L. Leszczyn-
ski, ze skoro celem postepowania jest ,,wyjasnienie i rozwazenie okolicz-
noéci faktycznych i prawnych sprawy oraz przyjecie przez strony ustalen
co do sposobu jej zalatwienia w granicach obowigzujgcego prawa” (vide
art. 115 §1), to uczestnictwo sagdu w mediacji oznacza wejscie w czesé
procesu decyzyjnego, ktory polega na ustaleniu stanu faktycznego®. Pro-
wadzi to wiec do zacierania granicy miedzy trybem pozasadowym a ad-
judykacyjnym. Polaczenie wiec kompetencji sedziego i mediatora prowa-
dzi do kumulacji rél, jakie wyznacza sedziemu oraz mediatorowi prawo.
Godzi to w modelowe zalozenia mediacji, gdyz inne sg kryteria bezstron-
nosci przyjmowane wobec sedziego, ktory jest zobowigzany do podjecia
okreslonego rozstrzygniecia ksztattujacego sytuacje prawng podmiotéw,
a inne wobec mediatora, ktorego dziatania nie sg zdeterminowane teks-
tem prawnym.

Wylania sie wiec pytanie o cele takich rozwigzan, przy uwzglednieniu
faktu, ze w innych procedurach nastepuje ustawowe wytaczenie sedziego
jako osoby mogacej powadzié postepowanie mediacyjne. Zakaz gczenia
funkcji mediatora z wykonywaniem zawodéw prawniczych wydaje sie
przeciez stanowi¢ dodatkowg gwarancje bezstronnosci dzialan mediato-
ra, ktory nie dokonuje zadnych ustalen faktycznych czy prawnych, a je-
dynie utatwia uczestnikom sporu dojscie do porozumienia®.

Uzasadnieniem przyjecia przez ustawodawce omawianych regulacji
wydaje sie materia spraw podlegajacych rozpoznaniu w trybie sgdowo-
administracyjnym, a dotyczaca, zgodnie z art. 1 p.p.s.a., spraw z zakresu
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej oraz innych spraw regu-
lowanych w ustawach szczegdlnych, do ktérych znajduje zastosowanie
przedmiotowa ustawa. Sgdy administracyjne w mys§l art. 3 §2 p.p.s.a.
orzekajg w sprawach skarg na: , 1) decyzje administracyjne, 2) posta-
nowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo konczace postepowanie, a takze rozstrzygajace sprawe
co do istoty, 3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym

3 L. Leszczynski, O usprawnieniu postgpowania przed sgdami administracyjnymi
(kilka uwag w zwigzku z reforma) [w:] Polski model sqdownictwa administracyjnego,
red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Oficyna Wydawnicza Verba, Lublin
2003, s. 221.

34 A. Kalisz-Prakopik, Alternatywne rozwigzywanie..., s. 187.
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i zabezpieczajagcym, na ktére stuzy zazalenie, 4) inne niz okreslone
w punkcie 1-3 akty lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej do-
tyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa, 5)
akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego
iterenowych organéw administracji rzadowej, 6) akty organow jednostek
samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okreslone w punkcie
5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej, 7) akty
nadzoru nad dzialalno§cig organdow jednostek samorzgdu terytorialne-
go, 8) bezczynno§¢ organéw w przypadkach okreslonych w punkcie 1-4”.
Z kolei art. 4 p.p.s.a. stanowi, iz sgdy administracyjne rozstrzygajg nadto
spory o wlasciwoS¢ miedzy organami samorzadu terytorialnego i miedzy
samorzgdowymi kolegiami odwolawczymi, o ile odrebna ustawa nie sta-
nowi inaczej oraz spory kompetencyjne miedzy organami tych jednostek
a organami administracji rzgdowe;j.

Tre§é przywolanych artykuléw jednoznacznie przesadza, ze istota
i zakres tych spraw wymagaja wiedzy specjalistycznej, znajomosci praw-
nych form dzialania administracji publicznej, znajomosci mozliwosci
stosowania pozasadowych form rozwigzywania sporéow, umiejetnosci po-
szukiwania wszelkich prawnie dozwolonych opcji rozwigzan. Jednoczes-
nie regulacje ustawowe wymagajg od mediatora kontroli realnosci i wy-
konalno$ci propozycji sktadanych w trakcie postepowania mediacyjnego
przez strony. Byé moze stad bierze sie uzasadniona obawa prawodawcy
o kompetencje merytoryczne i profesjonalizm mediatora, ktéry w $wietle
modelowych zalozen nie musi, a nawet nie jest prawnikiem. Sedzia lub
referendarz sgdowy gwarantuje natomiast nie tylko znajomo§¢ przepi-
sOw postepowania, ale takze znajomo$¢ przepiséw prawa materialnego
czy ustrojowego. Biorgc pod uwage powyzsze aspekty, uzasadnione moze
by¢ w tym wladnie postepowaniu uczestnictwo organu stosujgcego pra-
wo jako mediatora, ktéry z powodzeniem — badajac zgodno$¢ z prawem
kwestionowanego aktu lub czynnoSci — moze wplynaé¢ na skutecznosé
i uproszczenie procedury, a w szerszym aspekcie rowniez na poprawe
skutecznoSci i jakosci dzialania administracji publiczne;j.

Mediator bedacy prawnikiem czynnie wykonujgcym swdj zawod sta-
nowi gwarancje sprawiedliwego postepowania, zwlaszcza przestrzegania
zasady rownoSci, standardow ochrony praw jednostki i organéw admini-
stracji oraz zgodnosci z prawem materialnoprawnych i proceduralnych
podejmowanych rozstrzygniec¢®.

Konczac powyzsze rozwazania, nalezy zauwazyc, ze w postepowaniu
sadowoadministracyjnym instytucja mediacji jest formg $cisle powigzang
z mechanizmem procedury sgdowej*®, co wynika ze szczegblnego charakte-
ru obszaru regulacji prawnych jej dotyczacych. Mimo ze publicznoprawny

% Por. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu..., s. 38.
3 Por. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., s. 32.
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charakter stosunkéw spotecznych regulowanych prawem administracyj-
nym zaweza autonomie jednostek w zakresie rozporzadzania swoimi spra-
wami (co widaé¢ w odmienno$ciach uregulowan postepowania mediacyjne-
go w postepowaniu sgdowoadministracyjnym na tle ujecia modelowego),
to jednak nie sposéb nie zauwazyé, ze pozasgdowe formy rozwigzywania
sporéw staja sie obecnie jednym ze sposobéw wykonywania wymiaru spra-
wiedliwosci, polegajagcym na oferowaniu niekonfliktowych procedur kon-
czacych postepowanie sgdowoadministracyjne.
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Urzad Komitetu Integracji Europejskiej

TWORZENIE PROCEDURY PRZYZNAWANIA DOTACJI JAKO
ELEMENT BUDOWANIA INFRASTRUKTURY ETYCZNEJ
URZEDU. DOSWIADCZENIA URZEDU KOMITETU
INTEGRACJI EUROPEJSKIE)

Wstep

Inspiracjg do napisania tego artykutu byl udziat w projekcie twinningo-
wym, realizowanym we wspoélpracy z administracjg Holandii i Wielkigj
Brytanii — Wzmacnianie wdrazania strategii antykorupcyjnej. Projekt byt
finansowany ze §rodkéw Unii Europejskiej (Phare 2003) oraz érodkéw bu-
dzetu panstwal. Element wdrazania projektu, przedstawionego Komisji
Europejskiej w 2003 roku i wynikajgcego z dokumentu rzgdowego Progra-
mu Zwalczania Korupcji — Strategia Antykorupcyjna II Etap Wdrazania
2005-2009, stanowilo przygotowywanie urzednikéw do petnienia roli do-
radcow ds. etyki w pilotazowych urzedach administracji publicznej?.

Po wejsciu do struktur Unii Europejskiej podniesienie poziomu etycz-
nego polskiej administracji publicznej stalo sie elementem jej dziatan za-
réwno na poziomie panstwa, jak i na poziomie lokalnym. Standardy unij-
ne w tej sferze oznaczajg m.in. umiejetno$é wlasciwego interpretowania

! Koordynatorem dzialan byl Departament Administracji Publicznej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Zadania projektu obejmowaly przeszkolenie
162 urzednikéw administracji publicznej w zakresie zwalczania i zapobiegania ko-
rupcji. Dodatkowo projekt zaktadal przygotowanie filmu szkoleniowego, podrecznika
dobrych praktyk oraz materialéw szkoleniowych i promocyjnych, a takze programu
szkolen dla wyzszych urzednikéw publicznych, ktore sg czeScig szerszego programu
dzialanh na rzecz zapobiegania korupcji w Polsce.

2 Program zostal przyjety przez Rade Ministrow 25 stycznia 2005 roku.
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prawa, tworzenia wlaSciwych procedur, otwarto$¢ na nowe wzorce we
wszystkich urzedach administracji publiczne;j.

Na poziomie centralnym oraz na poziomie wladz samorzadowych za-
poczatkowane zostaly dyskusje nad potrzebg edukacji etycznej pracow-
nikéw administracji. Pojawily sie publikacje traktujgce m.in. o potrzebie
wprowadzania nowych wzorcéow dzialania oraz podwyzszania standar-
déw w postepowaniu i tworzeniu regul®. Obecnie coraz czesciej schodzi
sie z putapu dyskusji teoretycznych o zasadach badz filozofii postepowa-
nia do dziatan konkretyzujacych i upowszechniajagcych dobre praktyki
dostarczania nowych wzorcow.

Otwarto§¢ na wplywy zewnetrzne zwigzane z wejSciem do Unii Eu-
ropejskiej wymaga jednak glebokiej wiedzy specjalistycznej, bieglej zna-
jomosci procedur oraz stalego doplywu informacji na temat formalnych
aspektow procesu decyzyjnego i obowigzujacych standardow.

Nowe zadania, ktérych realizacja zalezy m.in. od efektywnosci funk-
cjonowania polskiej administracji, wigza sie takze z uwzglednieniem
wplywu UE na stuzbe cywilng w krajach czlonkowskich. Administracje
narodowe roznych szczebli staja sie coraz bardziej sktonne do poznawa-
nia tego, co robig inni i akceptowania do§wiadczen UE w organizacji kra-
jowej administracji publicznej*.

Europeizacja i profesjonalizacja kadry urzedniczej dokonujg sie row-
niez w Polsce. Kierunek zmian wyznaczajg zar6wno dotychczasowe do-
§wiadczenia, jak i wymogi zwigzane z czlonkostwem w Unii Europej-
skiej. Okres przygotowan do funkcjonowania w strukturach unijnych
przyni6st nowe do§wiadezenia, ktére mogg i powinny byé wykorzystane
w pracach nad zwiekszeniem efektywnosci catego systemu administracji
publicznej. W odpowiedzi na wytyczne Unii Europejskiej przede wszyst-
kim rozpoznano i zidentyfikowano stabosci i w ten sposéb wyznaczono
drogi do likwidacji zjawisk niepozgdanych i dysfunkcjonalnych. Jest to
jednak powolny i zmudny proces, w Polsce dodatkowo komplikowany
réznorodnymi wplywami politycznymi®.

Nowe uwarunkowania wzmagajg zapotrzebowanie na kreatywnos§é
i profesjonalizm dzialan urzedniczych. Coraz wiekszy nacisk kladzie sie
w zwigzku z tym na przejrzysto§é procedur naboru do korpusu urzed-

3 Jednym z przykladéw jest rozpowszechniania w urzedach administracji publicznej
i samorzadowej publikacja pod red. C. Trutkowskiego Przejrzysty Samorzad. Podrecz-
nik dobrych praktyk, Scholar, Warszawa 2006.

4 Zob.: Ch. Demmke, Stuzba cywilna w krajach europejskich: miedzy tradycja a refor-
maq, Instytut Europejski, £.6dz 2004, s. 44-52, A. Nowak-Far, Krajowa administracja
w unijnym procesie podejmowania decyzji, ISP, Warszawa 2004, S. Bulmer, Ch. Lequ-
esne, The Member States of the European Union, Oxford University Press, 2005.

5 Od stycznia 2002 r. obowigzuje np. ustawa o dostepie do informacji publicznej, za-
pewniajaca otwarto$é i przejrzystos¢ stuzby publicznej oraz gwarantujaca dostep do
informagji o dziatalnosci organéw wladzy i 0s6b pelnigcych funkcje publiczne. Kolejne
rzady zwykle nowelizujg ustawodawstwo dotyczace administracji publicznej i stuzby
cywilnej, zmieniajac przy tym takze sposéb obsady stanowisk kierowniczych.
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niczego oraz mozliwo$¢ weryfikacji kwalifikacji merytorycznych i etycz-
nych. Zauwaza sie potrzebe monitorowania dzialan administracji, tworze-
nia warunkéw i egzekwowania jej rzetelnosci, bezstronnoéci i politycznej
neutralno§ci®. Nakladajgcy sie na te procesy szybki postep technologicz-
ny, rosngce oczekiwania obywateli, a takze zwiekszajacy sie wplyw prawa
i standardow europejskich okreslajg pozadane kierunki zmian.

Wzmacnianie nowych stylow funkcjonowania w kazdej dziedzinie sta-
nowi wyzwania, wymaga koncepcji i dtugofalowego podejscia. Tworcze
korzystanie z wzorcéw tradycyjnie uznawanych za rozwiazania modelo-
we (brytyjskich, niemieckich, holenderskich) ulatwia wchodzenie na ko-
lejne etapy profesjonalizacji. W polskich warunkach takie dzialania majg
jeszcze jeden dodatkowy walor — ich realizacja ma bezposredni wplyw na
ograniczanie korupcji.

Polska administracja publiczna stala sie czescig sieci administracji
europejskiej. Przejmuje obowiazujace procedury funkcjonowania Unii
Europejskiej oraz unijne procedury wypracowywania i przyjmowania
oraz stosowania aktéw prawnych i procedur’. Doswiadczenia krajow
czlonkowskich aplikowane sg zaréwno do udzialu w pracach instytucji
UE, jak i polskich, poczatkowo wlgczonych do systemu koordynacji pol-
skiej polityki europejskiej, a p6zniej stopniowo takze do innych instytu-
¢ji. Sktadajg sie na ten proces dziatajgce w nowy sposéb instytucje, pro-
cedury oraz nieskodyfikowane elementy wspé6ipracy w ramach samych
instytucji i miedzy nimi.

Jeden z przykladéw instytucji wzorotworczych stanowi od poczatku
swojego istnienia Urzad Komitetu Integracji Europejskiej.

Informacja o instytugji

Urzad Komitetu Integracji Europejskiej istnieje od 10 pazdziernika
1996 roku. Pelni funkcje koordynacyjne wobec wszystkich ministréow
i instytucji bezpoérednio zaangazowanych w proces integracji Polski
z Unig Europejska. Stanowi kontynuacje Biura Pelnomocnika Rzadu ds.
Integracji Europejskiej i Pomocy Zagranicznej, stanowigcego komoérke
organizacyjng Urzedu Rady Ministrow.

6 Jak zauwaza Zastepca Szefa Stuzby Cywilnej, Polacy nadal zle postrzegaja uczciwoéé
i rzetelno§é zawodowg urzednikéw, widzianych czesto przez pryzmat nepotyzmu, ku-
moterstwa, przekupstwa, zawlaszczania dla wlasnych korzysci majatku publicznego,
kupczenia wplywami oraz nieuczciwego lobbingu, co negatywnie rzutuje na wizeru-
nek urzednikéw publicznych. Takim opiniom sprzyja brak przejrzystosci, zle prawo
i dzialania nieformalne, powodujace, ze pracy nie traktuje sie jak stuzby, dgzenia do
wspélnego dobra publicznego. Zob.: J. Czaputowicz, Stuzba cywilna w Polsce — miedzy
polityzacjq a profesjonalizacjq, ,,Stuzba Cywilna” 2004/2005, nr 9, s. 27-46.

" Przyklady opisujace konkretne dzialania na rzecz wchodzenia przez polskg admini-
stracje w tzw. ,,europejski obieg” odnalezé mozna w pracy pod red. A.A. Ambroziaka,
M. Mileckiej, K. Ostrzyniewskiej, I. Woickiej, Proces decyzyjny w Unii Europejskiej.
Przewodnik dla urzednika administracji publicznej, UKIE, Warszawa 2005.
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Podstawowym zadaniem UKIE jest zapewnienie realizacji zadan
Komitetu Integracji Europejskiej, zwigzanych z programowaniem i ko-
ordynowaniem polityki w sprawach zwigzanych z integracjag Polski
z Unig Europejska, programowaniem i koordynowaniem dzialan do-
stosowawczych Polski do standardow europejskich oraz koordynowa-
niem dzialan administracji panstwowej w zakresie otrzymywanej po-
mocy zagranicznej.

Czeé¢ zadan Urzedu, zwigzanych z realizacjg jego funkgji statuto-
wych, wymaga sprawnie funkcjonujgcej infrastruktury wewnetrznej
odnoszgcej sie do zachowania etycznych aspektéw w podejmowanych
dzialaniach. Jako elementy sktadajgce sie na takg infrastrukture etycz-
ng mozna traktowaé m.in. rzecznika dyscyplinarnego, stuzby audytu
i kontroli, wybrane procedury wewnetrzne zawarte w zarzadzeniach
Sekretarza KIE i Dyrektora Generalnego, a takze powolanie w grud-
niu 2006 roku przez Dyrektora Generalnego Doradcy ds. Etyki w Urze-
dzie KIE.

Przyznawanie dotaji ze Srodkéw pochodzacych ze sprzedazy
towardw i ustug przekazanych w ramach programéw pomocowych
Unii Europejskiej jako element realizacji zadar Urzedu

Do kompetencji Sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej nalezy zarzg-
dzanie i kontrola ogblnych funduszy ztotowych Unii Europejskiej (tzw. fun-
dusze counterpart funds ogblne — CPF ogélne lub fundusze partnerskie).

30 pazdziernika 1990 roku zawarte zostalo porozumienie w sprawie
wykorzystania i zarzadzania funduszami zlotowymi miedzy Rzgdem RP
oraz Komisjg Wspélnoty Europejskiej. Na podstawie tego porozumienia
fundusze zlotowe byly wydatkowane w Polsce do 1997 roku przez Pelno-
mocnika Rzadu ds. Integracji Europejskiej i Pomocy Zagranicznej, a na-
stepnie Sekretarza KIE jako jego kontynuatora.

Zgodnie z Memorandum Porozumienia, fundusze CPF og6lne moga
finansowa¢é szeroki zakres dziatan odnoszacych sie do przygotowan Pol-
ski do czlonkostwa w Unii Europejskiej, w tym m.in. dzialan ulatwiajg-
cych spelnienie przez Polske kryteriow kopenhaskich, dzialan wspiera-
jacych polskie instytucje, wspierajgcych harmonizacje polskiego prawa
i przepisow do prawa unijnego. W przypadkach, kiedy okaze sie to ko-
nieczne, §rodki te mozna rowniez uzyc¢ do interwencji odnoszacych sie do
instytucji, prawa i przepisow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
ulatwiajacych integracje Polski z Unig Europejskg przez wyréwnanie po-
ziomu rozwoju regionéw w Polsce oraz zmniejszenie réznic miedzy re-
gionami polskimi i regionami Unii Europejskie;j.

Fundusze partnerskie mogg by¢ wydatkowane na przyktad na finan-
sowanie szkolen, kampanii informacyjnych, studiow, ekspertyz, badan,
pomocy technicznej, publikacji, tlumaczen, a takze wizyt studyjnych.
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Wsparcie finansowe z funduszy CPF moga otrzymac organizacje po-
zarzadowe (np. fundacje i stowarzyszenia), a takze jednostki samorzadu
terytorialnego oraz organy administracji publiczne;j.

Catkowita odpowiedzialnoéé za wybor i zatwierdzanie poszczegblnych
projektow lezy w gestii Sekretarza KIE. Jest on calkowicie niezalezny
w podejmowaniu decyzji o wydatkowaniu powierzonych mu Srodkéow.
Raporty dotyczace wykorzystania Funduszy partnerskich przedkiada do
akceptacji jedynie Komisji Europejskiej.

Gtowne problemy zwiazane z przyznawaniem dotagji

Proces przyznawania przez instytucje rzadowe dotacji z funduszy ze-
wnetrznych tworzy zazwyczaj okre§lone problemy. Mozna je umownie
podzielié na dwie grupy: problemy darczyncy, ktorego role odgrywa w tym
przypadku Urzad KIE oraz problemy beneficjentéw, do ktérych skiero-
wane sg dotacje. Niektore z pojawiajacych sie kwestii dotycza w mniej-
szym lub wiekszym stopniu obu stron.

Po stronie darczyncy najczeSciej identyfikowane trudnosci zwigzane
sa z odpowiednim opracowaniem dokumentéw koniecznych do realizacji
zadania. Muszg one spelnia¢ przede wszystkim kryteria przejrzystoSci
i kompletnosci; informacja w nich zawarta musi by¢ przekazywana ter-
minowo i musi byé dostepna dla interesariuszy. Dodatkowo, konieczne
jest zabezpieczenie interesu darczyncy przez przygotowanie dokumen-
tow w taki sposdb, aby pozwalaly one jak najbardziej precyzyjnie ,,usta-
li¢” intencje i mozliwo$ci ostatecznego wywigzania sie ze zobowigzan
przez beneficjenta.

Whnioskodawcy i beneficjenci najczesciej skarzg sie na zbyt duza, ich
zdaniem, liczbe dokumentéw koniecznych do zlozenia wniosku (przynaj-
mniej cze$¢ uwazajg za zbedng i niewnoszacg niczego do sprawy), niejas-
ne (lub wrecz nieujawniane) kryteria wyboru projektéw do sfinansowa-
nia oraz zly przeptyw informacji miedzy nimi i darczynca.

Niektoére z powyzszych probleméw tworza stale napiecia po obu stro-
nach i przyczyniajg sie do wzajemnej nieufnosci. BezpoSrednie przyczyny
tych napie¢ artykutowane przez obie strony sg jednak zazwyczaj rozne.

Urzednicy irytuja sie, ze sg zmuszeni odrzucac skladane propozycje,
bo sg one przygotowywane niestarannie (zle wypelniane formularze,
brak wymaganych zalgcznikéw, nieaktualne druki dokumentéw, nie-
czytelne i niekonsekwentnie formulowane zalozenia) i nieterminowo.
Whnioskodawcy (szczegodlnie ci, ktorych wnioski zostaly odrzucone juz po
wstepnej akceptacji formalnej, na kolejnym etapie selekcji, co zazwyczaj
poglebia frustracje), ale i beneficjenci, skarzg sie na zmieniajgce sie i nie-
jednoznacznie sformulowane wymagania.

Z uplywem czasu i nabywaniem do$wiadczen wzajemne pretensje nie
tylko nie znikaja, ale czesto wrecz poglebiajg sie. W rezultacie porozu-
mienie miedzy stronami staje sie coraz trudniejsze. Urzednicy zamykajg
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sie na uwagi i postulaty wnioskodawcow, a wnioskodawcy utwierdzajg sie
w przekonaniu o ich nieobiektywnoSci, a nawet stronniczosci

W ostatecznym rachunku tworzy sie i rozpowszechnia niekorzystny
wizerunek Urzedu.

Dziatania prowadzace do usprawniania i zobiektywizowania
procesu przyznawania grantow
Analiza problemu

Pod wplywem krytycznych opinii w UKIE podjeta zostala proba wpro-
wadzenia nowych zasad i czytelnych procedur przyznawania dofinan-
sowania z funduszy CPF pochodzacych z Unii Europejskiej. Punktem
wyjScia stala sie analiza postulatéw wnioskodawcow, uwagi urzednikow
zaangazowanych w proces przyznawania dotacji oraz zalecenia pokon-
trolne Najwyzszej Izby Kontroli.

Kluczowymi dokumentami, na ktérych pracowano w pierwszym
okresie realizacji funduszy, byly przygotowane wspélnie z Komisjg Eu-
ropejska Memorandum Porozumienia oraz formularz wniosku. Okaza-
o sie, ze przyczyne wielu nieporozumien stanowita okresowa aktuali-
zacja szczegotowych zasad przygotowywania projektéw (w tym przede
wszystkim lista obowigzkowych zalgeznikéw) i ich przyjmowania. We-
dlug urzednikéw oraz potencjalnych beneficjentéw, nawet niewielkie
zmiany w procedurach utrudniajg aplikacje o dofinansowanie. Nie§wia-
domi zmian wnioskodawcy z organizacji pozarzadowych, samorzadéw,
instytutéw naukowo-badawczych itd., przygotowujgc sie do kolejnych
konkurséw, korzystali z nieaktualnych wersji dokumentéw (wczeéniej
drukowanych, zachowanych w formie elektronicznej), poprawiali stare
wnioski bez wprowadzenia niezbednych korekt (nie przepisujgc ich i nie
dostosowujgc do nowych formularzy) lub zalgczali nieaktualne zalgcz-
niki. W rezultacie, przedstawiane do oceny pakiety dokumentéw byly
im odsylane juz na poczatkowym etapie kwalifikacji, bez dopuszczenia
do oceny merytorycznej. Powodowalo to rozgoryczenie wnioskodawcow,
prze§wiadczonych o celowym dzialaniu urzednikéw niechetnie dziela-
cych oddane im do dyspozycji fundusze, a co najmniej o ,,bezduszno-
§ci” i odwroéceniu sie od obywatela ,,machiny administracyjnej”. Glebo-
kie niezadowolenie potencjalnych beneficjentow wywolywala réwniez
przedluzajaca sie procedura konkursowa. Opdznienia w rozpatrywaniu
wnioskow powodowaly, ze cze§é zlozonych propozycji tracila racje bytu
(np. okreslone zadanie informacyjne stawalo sie nieaktualne) i nie mo-
gly one juz podlega¢ ocenie; niekiedy tez, z uwagi na znaczenie wykona-
nia danego zadania i jego terminowy charakter, konieczne okazywalo sie
sfinansowanie go ze Srodkéw wlasnych kosztem zaniechania lub odloze-
nia w czasie innych planéw. Wnioskodawcy narzekali takze na dostep do
informacji o konkursach. Ta kwestia wywolywala szczegélng irytacje.
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Najczesciej zwracano uwage, iz ogloszenia umieszczane sg w tych ty-
tutach prasowych, ktore nie sg powszechnie czytane oraz ze informacje
drukowane sg jednorazowo i latwo je przeoczy¢. Indagowani telefonicz-
nie urzednicy niechetnie udzielali wyjasnien i trudno bylo dowiedzieé¢
sie od nich o szczegodtach prowadzonego naboru.

Urzednicy z kolei odwolywali sie do stron internetowych, gdzie za-
wsze, ich zdaniem, mozna bylo uzyskaé informacje o oglaszanych kon-
kursach. Nieche¢ do kontaktéw bezposrednich lub telefonicznych ttuma-
czyli przede wszystkim brakiem czasu (organizowanie calej procedury
zazwyczaj oznaczalo dla nich dodatkowe zadania w ramach przyznanych
zakresow obowiazkow). Zwracali rowniez uwage na konieczno§é zacho-
wania réwnych szans i obiektywizm w p6zniejszej ocenie ofert, o co ich
zdaniem byloby trudniej, gdyby niektére projekty byly przez nich wczes-
niej konsultowane.

Najbardziej drazliwa dla obu stron okazala sie jednak procedura oce-
niania propozycji projektowych. Urzednicy utrzymywali, ze zawsze do-
kladaja wszelkich staran, aby proces oceny byl maksymalnie obiektywny,
a podstawe oceny stanowi wylacznie jako§¢ zgloszonych projektow. Inne
zdanie mieli na ten temat wnioskodawcy. Posadzali oceniajgcych o stron-
niczo$¢, o celowe odstgpienie od wypracowania czytelnych kryteriéw wy-
boru projektéw lub ich zatajanie, a przede wszystkim brak uzasadnien
do przyznanych punktacji i podjetych decyzji. Urzednicy rewanzowali
sie skargami na stowng agresje wnioskodawcow, ktoérych propozycje nie
spelniajg przedstawionych w ogloszeniach kryteriéw i z tego powodu nie
mogg wzigé udzialu w konkursie lub uzyskuja niskie oceny; ignorowa-
nie wskazowek i komentarzy do decyzji (co prawda pobieznych), ktore
odrzuceni oferenci mogliby wykorzysta¢, sktadajac ponownie propozy-
cje projektow, ich roszezeniowo§é przy minimalnych naktadach wysitku
wlozonego w przygotowanie projektow.

Liste wzajemnych zarzutéw mozna by jeszcze wydtuzaé.

Dziatania usprawniajace

W wyniku przeprowadzonej analizy sytuacji w Urzedzie Komitetu Inte-

gracji Europejskiej podjete zostaly kroki majgce na celu ograniczenie ne-

gatywnych elementéw zidentyfikowanych w procesie przyznawania do-

tacji. Okreslono kluczowe dzialania, ktére mogty usprawnic procedury.
Za najwazniejsze uznano:

B zmiane sposobu informowania potencjalnych zainteresowanych w ce-
lu zapewnienia szybkiego i, co uznano za réwnie wazne, pelnego do-
stepu do podstawowych informacji o funduszach;

B ulatwienie procesu pozyskiwania dodatkowych wyjasnien w trakcie
realizowanych konkurséw;

B przygotowanie przejrzystych i ogblnie dostepnych procedur ocenia-
nia projektow;

B usprawnienie (terminowo§é) procesu oceniania wnioskow;



XX 105 URZEDNIKA

B przygotowanie informacji zwrotnej dla wszystkich wnioskodawcow
o wynikach procedury konkursowej.

Wprowadzenie zmian

W 2002 roku Sekretarz KIE aktem wewnetrznym w postaci zarzadzenia
powolal Komisje do spraw rozpatrywania wnioskéw o sfinansowanie ze
§rodkéw CPF ogélnych pochodzacych z pomocy Komisji Europejskiej dla
Polski. Komisja otrzymala zadanie opiniowania i rekomendowania do
sfinansowania przedstawianych ofert.

Podstawe gospodarowania funduszami CPF ogélnymi stanowi od tej
pory Plan finansowy dotyczqcy wydatkowania funduszy CPF ogolnych
UE oraz Instrukcja w sprawie kryteriow i trybu uruchamiania srodkow
finansowych pochodzqgcych z ogolnych funduszy ztotowych Unii Europej-
skiej — counterpart funds. Plan ten przyjmowany jest corocznie przez
Komitet Europejski Rady Ministrow (wczeéniej Zesp6t Przygotowawcezy
Komitetu Integracji Europejskiej). Zawiera zalozenia do konstrukeji pla-
nu wydatkowania Funduszy CPF, okresla tez okres wydatkowania Srod-
kéw oraz przedstawia opis dziatan mozliwych do sfinansowania. Projekt
planu finansowego przygotowuje i przedstawia Sekretarz Komitetu In-
tegracji Europejskie;j.

Do pakietu dokumentéw wigczono réwniez bardzo istotng z punktu
widzenia transparentnosci procesu oceny projektow Instrukcje w spra-
wie kryteriow i trybu uruchamiania srodkow finansowych pochodzqcych
z ogdlnych funduszy ztotowych Unii Europejskiej — counterpart funds.
Instrukcja okreéla szczegélowo cele i precyzuje dziatania, ktére mogg
by¢ finansowane. Znalazly sie w niej takze postanowienia ogélne okre-
§lajgce kryteria i tryb wykorzystania Srodkéw.

Oba dokumenty zostaly upublicznione na stronach internetowych UKIE.
Umieszczono tam réwniez zaproszenie do skladania ofert dla wszystkich
zainteresowanych oraz formularz (wzér) wniosku aplikacyjnego.

Na stronach internetowych Urzedu umieszczona zostala takze li-
sta beneficjentow Funduszy CPF. Kazdorazowo po spotkaniu Komisji
w sprawie rozpatrywania ofert jest ona uzupelniana, a informacja na te-
mat rezultatéw oceny podawana jest do wiadomo§ci wszystkich zainte-
resowanych.

Podano réwniez numer telefonu do urzednika zobowigzanego udzie-
la¢ wszelkich dodatkowych informacji zainteresowanym przez caly okres
trwania naboru wnioskow.

Koszty zmian

Nowe procedury w zarzadzaniu §rodkami pochodzacymi ze sprzedazy
towarow i ustug przekazanych w ramach programéw pomocowych Unii
Europejskiej zostaly wprowadzone z wykorzystaniem istniejacych za-
sobow Urzedu KIE. Zmieniono i poszerzono zakresy obowigzkéw pra-
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cownikow uczestniczgcych w obstudze funduszy, m.in. cztonkéw komisji
oceniajgcej oferty, osob odpowiedzialnych za umieszczanie i aktualizacje
informacji w internecie oraz pracownikéw bezposrednio kontaktujacych
sie z potencjalnymi beneficjentami pomocy. Do zakresu opisu stanowisk
wpisano im obowigzek (i prawo) udzielania szczegbélowych informacji
i okre§lonych form pomocy (wyjasnien).

Komisja ds. rozpatrywania ofert sktada sie z ekspertow zatrudnionych
w instytucji. Jej czlonkowie dodatkowe zadania wykonujg réwniez w ra-
mach swoich obowigzkéw stuzbowych, bez dodatkowego wynagrodzenia.

Chociaz Urzad nie poniost zadnych wymiernych nakladéw finanso-
wych w wyniku wprowadzania nowej procedury, to jednak twierdzenie
o bezkosztowym przebiegu zmian mijaloby sie z prawdg. Z calg pew-
noscig za koszty mozna uzna¢ zaréwno dodanie nowych obowiazkéw do
opisu stanowisk pracy urzednikéow, co wymagalo w wielu przypadkach
zmiany organizacji pracy niektérych komoérek w Urzedzie, jak i egze-
kwowanie od nich podwyzszonych standardéw etycznych, bezwzglednie
koniecznych przy przyznawaniu pomocy zagranicznej. Bez tego catly pro-
ces usprawniania procedur pozostalby jedynie ,,papierows inicjatywa”.

Efekty

W rezultacie wprowadzenia nowych zasad przyznawania grantéw wszy-
scy zainteresowani otrzymali réwny dostep do informacji dotyczgcych
przygotowania i realizacji projektéw oraz ich oceny. Srodki finansowe
staly sie tym samym bardziej dostepne, a procedury transparentne.

Zmniejszyla sie liczba skarg sktadanych przez zainteresowane pod-
mioty w trakcie trwania naboru ofert i ich oceny. Zar6wno wnioskodaw-
¢y, potencjalni beneficjenci, jak i grantobiorcy uzyskali dostep do infor-
macji o prawidlowym przygotowaniu projektéw. Urzednicy pozyskali
nowe instrumenty pracy — jasne i czytelne instrukcje dotyczace wsp6t-
pracy z interesariuszami (oraz przelozonymi nadzorujgcymi przebieg
procedury konkursowe;j).

Spelnione zostaly wszystkie zalecenia natozone na UKIE przez Naj-
wyzszg Izbe Kontroli badajgcg kwestie prawidlowo$ei dysponowania
Funduszami CPF.

Na zadne nieprawidlowosci nie wskazuje réwniez bardzo rygorystycz-
nie podchodzaca do wydatkowania pieniedzy podatnika europejskiego
Komisja Europejska.

Mozliwos¢ multiplikacji doswiadczen

Przyjete przez UKIE rozwigzania opracowane w celu usprawnienia pro-
cedury przyznawania grantéw finansowanych z funduszy partnerskich
Unii Europejskiej zostaly zastosowane do realizacji innych, szczegdl-
nie wrazliwych zadan wykonywanych wewnatrz struktury. Korzystajac
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z do$wiadczen CPF, przygotowano przepisy wewnetrzne, odnoszace sie
do spraw rozpatrywania wnioskéw o udzielenie dotacji celowych na re-
alizacje zadan zlecanych jednostkom nienalezacym do sektora finansow
publicznych, prac Zespolu do spraw obstugi wnioskéw o przyznanie pa-
tronatéw, rozpatrywania ofert o udzielanie dotacji celowych na realizacje
zadan zgloszonych w ramach konkursu otwartych przygotowywanych
przez Urzad KIE m.in. dla Regionalnych Centréow Informacji Europej-
skiej czy tez oceny i wyboru najlepszych projektéw zgloszonych w ra-
mach Ogdlnopolskiego Konkursu Otwartego dla uczniow szkét srednich
oraz studentow.

Doéwiadczenia Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej mogg byé
bez wiekszych probleméw przeniesione takze do innych urzedéw admi-
nistracji rzagdowej oraz samorzadowej, zajmujacych sie przyznawaniem
grantow finansowych adresowanych do wiekszosci podmiotéw sektora
publicznego i prywatnego.

Konkluzje

Wprowadzenie czytelnych zasad informowania o dostepnych funduszach
pochodzacych z pomocy zagranicznej dla Polski, ujawnienie kryteriow
oceny propozycji zgltaszanych do konkurséw, a takze ustalenie zasad
wsparcia wnioskodawcéw w procesie przygotowywania projektow popra-
wily atmosfere wokot przyznawania grantéw. Ani grantobiorcy, ani dar-
czynhcy nie zgodziliby sie jednak na stwierdzenie, ze mamy juz do czy-
nienia z sytuacja bliskg idealnej. Pozostato co najmniej kilka kwestii,
ktorych uporzadkowanie stanowitoby dalszy krok w kierunku transpa-
rentno$ci dzialan administracji w powierzonymch jej obszarach.

Wciaz nie udalo sie doprowadzi¢ do powszechnie postulowanego
przez interesariuszy udostepniania na stronach internetowych szczegé-
lowych uzasadnien decyzji zaréwno o przyjeciu, jak i o odrzuceniu wnio-
sku. W przygotowanych dokumentach nie sprecyzowano koniecznych
kompetencji czlonkéw Komisji oceniajgcej wnioski. Zgodnie z przyjetymi
zasadami, sg oni urzednikami UKIE delegowanymi przez wskazane de-
partamenty; zadnych innych kryteriéw nie wskazano. Nie uwzglednio-
no rowniez powszechnego przekonania, ze przygotowanie i umieszczenie
na stronie internetowej wzorow karty oceny projektow, wraz z punktacjag
og6lng uzyskang za poszczegélne elementy projektu, pomogloby przygo-
towaé w przyszlosci lepsze propozycje.

Pozostaje mieé nadzieje, iz przygotowanie i wprowadzone w Urzedzie
Komitetu Integracji Europejskiej nowych procedur przyznawania dotacji
to zapowiedz dalszych dzialan podejmowanych przez administracje w ce-
lu zwiekszania transparentnosci podejmowanych decyzji, ktore skladajg
sie na tworzenie i umacnianie etycznych aspektéw pracy urzednika oraz
poprawe wizerunku urzedéw administracji publiczne;j.
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