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Multicentrycznosc systemu standardow
etycznych administracji publicznej

Wprowadzenie

W ostatnich latach w badaniach nad administracja publiczna obserwo-
wac mozna staly wzrost zainteresowania tzw. nieformalnymi zrédtami
prawa (kodeksy etyki, moralno$¢é, zwyczaj, kultura organizacyjna,
misja urzedu, czas i jakos¢ ustugi), traktowanymi do tej pory w kon-
tynentalnych systemach prawnych z duza nieufnoscia. Tendencja ta
nie jest jedynie wyrazem okreslonej ,mody” na kodeksy etyczne, ale
ujawnia — jak sie wydaje — koniecznos¢ poszukiwania szerszej wizji
administracji publicznej, funkcjonujacej w ztozonym srodowisku spo-
tecznym i realizujacej zarazem zasade panstwa prawa. W Polsce po
1989 r. pojawita sie ponadto kwestia zmian ustrojowych, oczekiwano
poprawy jakosci dziatania administracji publicznej, w tym jej profesjo-
nalizmu, odpowiedzialnosci, walki z korupcja i buta administracyjna.
Powrécono do koncepcji stuzby cywilnej i utraconego przedwojen-
nego etosu urzednika. Niniejsze opracowanie przedstawia koncepcje
rozbudowanego systemu zrédel standardéw etycznych administracji
publicznej. O niektérych jej elementach wspomniano wstepnie w in-
nych publikacjach, ale bez wskazania podstaw teoretycznych i bez
ujecia, ktére mozna okresli¢ jako catosciowe'. Z. Ziembinski, poddajac

1T. Barankiewicz, W poszukiwaniu standardéw etycznych administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2013, s. 62-63; idem, Edukacja w zakresie etyki zawodéw prawniczych - o potrzebie
pewnej akademickiej eutopii, ,Prawo i Wiez” 2014, nr 4, s. 7.
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analizie zagadnienie koncepcji zrédel prawa, zwraca miedzy innymi
uwage, by rozréznia¢ miedzy normatywna koncepcja zZrédet prawa
a teoria zrédel prawa jakiegos systemu?. Niniejszy tekst, zachowujac
przywolana dystynkcje, jest proba wskazania zaréwno na ogélne pod-
stawy teoretyczne (1),jakina ztozony, multicentryczny system zrodet
standardow etycznych administracji publicznej paiistwa prawa (2-6).

1. Standardy etyczne administracji publicznej — punkt wyjscia

Proponowana w tym opracowaniu koncepcja multicentrycznego syste-
mu zrédet standardéw etycznych administracji publicznej w punkcie
wyjscia zaktada nie tylko podejscie socjologiczne, dominujace obecnie,
jak sie wydaje, wsréd administratywistow, ale takze ujecie kulturowe,
w badaniach zaniedbane lub niedoceniane. A przeciez od najdawniej-
szych czasow administracja jako pewna organizacja zarzadzajaca inte-
resami spolecznymi (obronnos¢, porzadek publiczny, podatki, handel,
ochrona zdrowia) byla tez przejawem okreslonej kultury danej grupy
spolecznej. Najogdlniej méwiac, administracja byta zawsze wytworem
czlowieka ,uprawiajacego” (Yac. cultura - uprawa) nature w konkretnym
czasie i miejscu. Mozna zatem przyjaé, przynajmniej wstepnie, ze ad-
ministracja jest pewnym zjawiskiem spoteczno-kulturowym.

Zdaniem P. Sztompki wiekszos¢ wspdtczesnych okreslen kultury
ktadzie nacisk na to, ze zasadniczo determinuje ona wlasciwy, poza-
dany sposéb zycia, opisuje to, jak ludzie powinni postepowac. Kultura
wskazuje na cenne dla danej grupy spotecznej stany rzeczy (wartosci),
a zarazem dostarcza wzorcéw powinnego zachowania. Kulture nalezy
tu wiec rozumie¢ jako pewien aksjo-normatywny system organizo-
wania zycia spotecznego. Wsréd réznych koncepcji cztowieka (homo
socius, homo politicus, homo ludens) wystepuje i taka, ktéra postrzega go
jako istote przede wszystkim kierujaca sie regutami. Od $wiata natury
odrdznia go kultura, zbidr regul stanowiacych ramy jego wlasnej ak-
tywnosci zaréwno indywidualnej, jak i spotecznej’. Kazde administro-
wanie bedzie zatem ostatecznie wyznaczone przez reguly kulturowe
rozmaitego pochodzenia.

2 Zob. szeroko na ten temat Z. Ziembinski, Podstawowe problemy prawoznawstwa,
Warszawa 1980, s. 244-274.
3 P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczeristwa, Krakéw 2002, s. 257-260.
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Do powyzszej konstatacji, traktowanej jako teoretyczny punkt wyj-
$cia, nalezy doda¢ uwage odnoszaca sie do innej kwestii. W najnow-
szej teorii i filozofii prawa nastapila wyrazna reinterpretacja zwiazkéw
pomiedzy prawem i moralnoscia oraz innymi regulatorami zycia spo-
tecznego. W kontynentalnej kulturze prawnej najwazniejszym faktem
prawotworczym sa akty stanowienia prawa przez upowazniony organ.
Pojawia sie tu wiele trudnosci, m.in. ztozony problem ostatecznej le-
gitymizacji tego organu. Po debatach i sporach wokél dominujacej
w przeszlosci doktryny pozytywizmu prawniczego obecnie przyjac
mozna, ze obowiagzywanie normy prawnej jest nie tyko uzasadnione
wzgledami formalnymi prawa, ale takze pewnym ,minimum uniwer-
salnych standardéw moralnych”, co wskazuje na spoleczny charakter
prawa (H. Hart), a takze na jego fundament kulturowy, jak tu przyjeto.
Cztowiek ,wchodzi” bowiem w zycie spoleczne poprzez kulture, edu-
kacje w zakresie jej systemu aksjo-normatywnego, nie zas, jak ma to
miejsce w Swiecie zwierzat, jedynie przez fakt urodzenia.

Warto przejsc¢ teraz do nieformalnych zrédet prawa w dziataniu ad-
ministracji. Jesli wezmie sie pod uwage fakt — co podkresla E. Ura - ze
dzialalno$¢ administracji obejmuje zwykle zréznicowane i niekiedy
dos¢ odlegte obszary, to nie jest mozliwe, ani nawet celowe, uregulo-
wanie wszystkiego przepisami prawa. W tej dziatalnosci trzeba niekie-
dy siegac¢ do innych regulatoréw zachowan, ktérych tresci nie mozna
wyraznie sprecyzowaé. Wedtug E. Ury ,[n]ormy etyczne maja dos¢
duze zastosowanie przy interpretacji obowiazkéw urzednikéw admi-
nistracji publicznej, zwlaszcza gdy przepisy ustawy okreslajace zakres
tych obowiazkéw uzywaja sformutowan typu godne zachowanie sie.
Préba prawnej interpretacji tych norm sa kodeksy etyczne tworzone
dla poszczegélnych grup urzednikéw administracji publicznej”. Przy-
pomnijmy tez, ze w Polsce po 1989 r. zainicjowane reformy zostaty
ukierunkowane na wszystkie sfery zycia publicznego, w tym takze na
ksztaltowanie etosu urzednika. Od poczatku nikt nie mial watpliwosci,
iz zdecydowanej poprawy wymaga czynnik ludzki, czy tez to wszystko,
co sklada sie na element mentalny oraz powiazane z nim dobre praktyki
postepowania urzednikéw administracji publicznej. Dzisiaj w sposéb
bardziej zdecydowany podkresla sie role i znaczenie etyki urzedniczej
oraz etyki zawodow prawniczych.

* Por. ].M. Broekman, Minimalna zawartos¢ pozytywizmu w prawie i w teorii prawa,
,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1987, t. 38, s. 7-8.
5 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 51.



14 TOMASZ BARANKIEWICZ

Wsrdd polskich teoretykdéw prawa administracyjnego w przyjmowa-
nej koncepcji zrédel wskazuje sie zaréwno na formalne, jak i nieformal-
ne zrdédla tego prawa, tj. normy spoleczne (moralno$é, zwyczaj, obyczaje,
normy techniczne), podkreslajac znaczenie i role tych ostatnich®. W tej
kwestii warto przytoczy¢ takze uwage J. Blasia: ,Prawo powszechnie
obowiazujace stanowione w panstwie prawa przez organy wlasciwych
wladz publicznych zawsze, w mniejszym lub wiekszym zakresie, wy-
raza prawo moralne, rozszerza je lub zaweza, wypetnia lub ogranicza,
wielorako interpretuje, a nawet modyfikuje, lecz uchyli¢ i znies¢ prawa
moralnego nie moze. [...] Podobnie zaden akt stosowania prawa po-
wszechnie obowiazujacego nie jest w zaden sposdb obojetny wzgledem
prawa moralnego”’. Warto takze zauwazy¢ publikacje J. Izdebskiego
na temat misji administracji publicznej. Termin ,misja” ma charakter
wartosciujacy i mimo réznych znaczen dos¢ wyraznie wskazuje takze
na zrédto standardéw etyczno-zawodowych w dzialaniach na rzecz
interesu publicznego®.

W kontekscie zagadnienia relacji prawa i moralnosci warto na plasz-
czyznie prawnoporownawczej i kulturowej przywola¢ prace L. Lesz-
czyniskiego Gyoseishido w japotiskiej kulturze prawnej. Podejmuje ona
zagadnienie jednego z najwazniejszych rodzajow dziatan administracji
japonskiej — Gyoseishido, tj. stosowania instytucji nieformalnych zalecen,
oddzialujacych jednak skutecznie na postepowanie réznych podmiotéw
w procesie decyzyjnym stosowania prawa. Publikacja ta, niezwykle
cenna i znana w polskiej literaturze teoretycznoprawnej, aczkolwiek
niezbyt czesto wykorzystywana, pozwala uchwyci¢ pewne odmien-
nosci, a zarazem podobienstwa probleméw réznych kultur prawnych
w stosowaniu prawa w relacji do przestanek nieformalnych, aksjologii
prawa, luzéw decyzyjnych, zwyczaju. Warto tez zauwazy¢, ze pierwsza
cze$¢ ksiazki nosi tytul Kultura, prawo, administracja, co daje szeroki opis
tla kulturowego japonskiego systemu prawa, panstwa i administracji.
Autor dos¢ wyraznie uwypukla mysl, iz nie da sie zrozumiec japonskiej
praktyki administracyjnej, jej elementéw wladczych i niewladczych, bez
uwzglednienia wzorcow postepowania wyprowadzanych z szerszego

¢ Ibidem, s. 49.

7 A. Btas, Normy etyczne pracownika administracji publicznej w patistwie prawa, w: Admi-
nistracja publiczna, pod red. ]. Bocia, Wroctaw 2004, s. 277.

8 Szeroko na temat organizacji, zarzadzania i misji administracji publicznej zob. J. Iz-
debski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego, Lublin 2012.
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kontekstu spoteczno-kulturowego, co - jak wiadomo — w kontynental-
nej kulturze prawnej byto traktowane z duza doza nieufnosci’. Dla przy-
pomnienia mozna doda¢, ze Weberowski model administracji byt mo-
delem zamknietym w stosunku do otoczenia spolecznego, ujmujacym
administracje jako ,0b6z warowny”. Natomiast modele, ktére obecnie
upowszechniaja sie w swiecie, w tym w Europie, traktuja administracje
i jej spoteczne otoczenie jako swoiste ,targowisko”, komunikacyjna
sie¢ wielu powiazan. Model ten obrazuje sytuacje, w ktdrej przekaz
informacji miedzy administracja a spoleczenstwem jest dwustronny
i polega na jej stalej wymianie. W modelu tym podkresla sie takze
partycypacje obywateli w sprawowaniu wtadzy, jawnos¢ i spoleczna
odpowiedzialnos$¢ administracji.

A zatem, biorac pod uwage przywotane wyzej podejscie spoteczno-
-kulturowe, zakladajace wielo$¢ systemow aksjo-normatywnych kultury,
a takze trudne do ,sztywnej” regulacji ré6zne dzialania administracji
publicznej, zaproponowaé¢ mozna koncepcje rozbudowanego (multi-
centrycznego) systemu zrédet standardéw etycznych administracji
publicznej. System taki tworza nastepujace, zréznicowane rodzajowo,
zrodla: 1. ustawowe, 2. pozaustawowe, ale jako$ skodyfikowane zasady,
reguly i zalecenia dobrych praktyk w administracji, 3. standardy kultury
organizacyjnej i misji administracji publicznej, 4. ogélne zasady zwia-
zane z wykonywaniem polecen przelozonego, 5. normy moralnosci
spotecznej oraz 6. normy moralnosci ogélnoludzkiej. Zaklada sie, ze te
rézne systemy normatywne wyznaczaja sposoby dzialan administracji
jako pewnej organizacjiijej kadr. Przy czym normy te moga wzajemnie
sie wzmacnia¢ (by¢ zgodne) albo tez wywolywa¢ konflikt, najczesciej
organizacyjny badz w zwiazku z konkretnymi poleceniami przetozo-
nego. Niemniej nalezaloby przyja¢, ze ze wzgledu na wspdlne szersze
podloze kulturowe konflikty te mozna rozwiazac. Obecnie z zalozenia
kodeksy etyki urzedniczej nie moga by¢ sprzeczne ani z obowiazujacym
prawem, ani tez z uznawana w danym kregu kulturowym moralnoscia.
To wlasnie tlo spoteczno-kulturowe wyznacza ostateczny horyzont
i okreslone ramy dziatania administracji publicznej w panstwie prawa.
Oczywiscie, do nieformalnych Zrédel prawa administracyjnego, maja-
cych wplyw na proces stosowania prawa przez organy administracji,
zalicza sie takze orzecznictwo sadowe.

¥ Zob. szerzej L. Leszczynski, Gyoseishido w japoriskiej kulturze prawnej, Lublin 1996,
zwt. rozdz. I, s. 13-80.
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2. Zrodla ustawowe

Wyjs¢ nalezy - jak wyzej ustalono — od zZrédel ustawowych. Mozna
powiedzie¢, ze wspolczesnie normy moralne sa inkorporowane do
systemu prawa na trzy sposoby. Po pierwsze, moze to by¢ inkorporacja
bezposrednia, gdy do systemu prawa wprowadza sie okreslone normy
o semantyce moralnej w celu ochrony wartosci spotecznie waznych,
a w omawianym przypadku — waznych w sferze stuzby publicznej. Po
drugie, przepisy prawa moga mie¢ charakter klauzul generalnych, odsy-
tajacych do wartosci, norm i ocen moralnych. Na przyktad w Kodeksie
postepowania administracyjnego® takimi klauzulami sa odestania do
zasad interesu spotecznego i stusznego interesu indywidualnego (art. 7
k.p.a.). Ustawodawca uzywa klauzul generalnych, wskazujac na wzorce
postepowania znajdujace sie poza prawem, w celu bardziej elastycznego
stosowania przepisoéw. I po trzecie, w tekscie prawnym spotkaé¢ moz-
na inne wyrazenia nieostre, tzw. zwroty wartosciujace, odsylajace do
w miare jednolicie spotecznie uznawanych wartosci. Nizej, ze wzgledu
na ograniczony charakter niniejszego opracowania, oméwiono tylko
zrédla ustawowe inkorporowane bezposrednio.

Omawiajac zrédla ustawowe, wyjs¢ nalezy od prawa do dobrej ad-
ministracji wystowionego w art. 41 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (UE)", proklamowanej na szczycie UE w Nicei 7 grudnia
2000r., ale formalnie wiazacej dopiero wraz z wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony, tj. od 1 grudnia 2009 r. Warto tu przypomnie¢, ze na mocy
art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej Karta praw podstawowych
ma taka sama moc prawna jak Traktaty'?, a jej postanowienia w zaden
sposoéb nie modyfikuja kompetencji Unii okreslonych w Traktatach.
Podstawowe prawo obywatela UE do dobrej administracji oznacza
przede wszystkim moznos¢ bezstronnego i rzetelnego zatatwiania swo-
ich spraw w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i agencje
Unii (art. 41 ust. 1). Prawo to obejmuje uprawnienie kazdej osoby do
osobistego przedstawienia sprawy, bycia wystuchanym, zanim zostana
podjete srodki negatywnie wplywajace na jej sytuacje; kazda osoba
ma takze prawo dostepu do akt sprawy, z zastrzezeniem poufnosci,
tajemnicy zawodowej i handlowej; kazda podjeta przez organ decyzja

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

1 Por. Dz.Urz. UE C 83/02 z 30 111 2010 r.

2 Por. Dz.Urz. UE C 83/01 z 30 111 2010 r.
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musi takze zosta¢ uzasadniona (art. 41 ust. 2). Ponadto prawo do dobrej
administracji przewiduje mozno$¢ domagania sie od Wspdlnoty napra-
wienia szkody wyrzadzonej przez instytucje UE lub jej pracownikéw
(art. 41 ust. 3), kazdy moze tez zwrdcic¢ sie pisemnie do instytucji Unii
w jednym z jezykéw traktatowych i powinien otrzymac¢ odpowiedz
w tym samym jezyku (art. 41 ust. 4). Warto dodaé¢, ze przywotane wyzej
prawo odnosi sie do kazdego, kto znalazl sie na terenie UE, niezaleznie
od posiadanego obywatelstwa.

Nalezy zauwazy¢, ze polska konstytucja'® nie formutuje w sposéb
wyrazny prawa do dobrej administracji. Niemniej za taka podstawe
nalezy uznaé: zasade demokratycznego panstwa prawa (art. 2), zasade
praworzadnosci (art. 7), zasade rownego traktowania przez wladze
publiczne (art. 32), zasade prawa do sadu (art. 45) oraz zasade odpo-
wiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez wladze publiczna (art. 77).
Przede wszystkim jednak nie mozna zapomina¢, ze w art. 153 Konstytu-
¢ji RP zakotwiczenie znajduje zupelnie nowy po reformach ustrojowych
lat 1989/1990 element idei wladzy wykonawczej w Polsce, tj. stuzba cy-
wilna pomyslana jako odrebny korpus, dziatajacy w sposéb zawodowy,
rzetelny, bezstronny i politycznie neutralny w celu wykonywania zadan
panstwa w urzedach administracji rzadowej pod zwierzchnictwem
Prezesa Rady Ministrow'.

W zwiazku ze stuzba cywilna warto zwrdéci¢ uwage na dwie kwestie.
Po pierwsze, stanowi ona istotna wartos$¢ konstytucyjna i na trwale
wpisuje sie w aksjologie III RP, wyznaczajaca standardy administracji
publicznej, a zwlaszcza profesjonalizacji administracji rzadowej w Pol-
sce. Konstytucja RP naktada tez na ustawodawce zwyklego obowiazek
realizacji powolania korpusu stuzby cywilnej. Obecnie instrumentem
prawnym stanowiacym realizacje Konstytucji RP jest Ustawa z dnia
21 istopada 2008 r. o stuzbie cywilnej'. Ustawa ta w rozdziale 6 formu-
tuje podstawowe obowiazki i deontologie zawodowa cztonka korpusu
stuzby cywilnej. Ponadto zauwazy¢ nalezy — to uwaga krytyczna — ze
model wartosci i obowiazkéw zawodowych stuzby cywilnej poczatko-
wo miat stanowi¢ wzorzec dla calej administracji publicznej, réwniez
samorzadowej, ale koncepcja profesjonalnego urzednika jest, jak sie

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP”".

4 Szeroko na ten temat zob. B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej stuzby cy-
wilnej, Krakéw 2012.

13 Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.
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wydaje, dopiero kwestia przysztosci. Nie mozna powiedzie¢, ze w Polsce
zbudowany zostal odpowiedni system zasad rekrutacji, obowiazkéw
i uprawnien pracownikéw dobrej administracji'®. Zasadniczo zbiory
ustawowych obowiazkéw urzednikéw, w tym standardéw etycznych,
zostaly okreslone w tzw. pragmatykach urzedniczych, czyli ustawach
regulujacych prawa i obowiazki pracownikéw administracji publicznej.

3. Zrodta kodeksowe

Kolejnym zZrédtem standardéw etycznych administracji publicznej
sa kodeksy etyki zawodowej, akty soft law oraz réznego rodzaju akty
wewnetrzne danej jednostki organizacyjnej obowiazujace pracowni-
kéw, ale niewiazace oséb trzecich. Kodeksy, deklaracje i uchwaty to
pozaustawowe katalogi norm regulujace podstawowe sposoby moral-
nozawodowego postepowania w administracji publicznej. Mowa tu
o kodeksie moralnozawodowym, gdyz nie wszystkie wyrazone w nim
zasady i reguly sa normami o semantyce moralnej. Czesto znajduja
sie¢ tam normy organizacyjne, techniczne lub jeszcze inne. Nalezy tez
zaznaczyg, ze ich status normatywny bywa rézny, niekiedy ze wzgledu
na przepis odsylajacy do ustawy moga one naleze¢ do zrédel prawa
powszechnie obowiazujacego, ale zasadniczo, ze wzgledu na swoja
nature (pochodzenie i sposéb ksztattowania sie tresci), sa to normy
spoteczne, zastane, wymagajace jedynie aktu spisania i uznania, a nie
aktu osobnego ustanowienia.

Od ostatnich dekad XX w. niemal na calym swiecie wskazuje sie na
potrzebe, role i znaczenie etyki zawodowej, a w tym kontekscie takze
na tworzenie kodekséw etyki. Ich gléwny walor, oprécz z pewnoscia
wielu innych, sprowadzi¢ mozna do dwéch czynnikéw: kognitywnego
i responsywnego. W pierwszym przypadku kodeksy etyki stanowia
stosunkowo prosty sposéb informowania w celu zapoznania sie pracow-
nikéw z dobrymi praktykami w miejscu pracy, w relacjach z klientami
i w srodowisku wewnetrznym. Czesto tez, nawiazujac stosunek pracy
z zatrudnianym, pracodawca zada od niego pisemnego zaswiadczenia
o zapoznaniu sie z kodeksem. W drugim przypadku kodeksy budza
u pracownika $wiadomos$¢é odpowiedzialnosci (tac. respondere — od-
powiadaé) za naruszenia uznane przez pracodawce za naganne lub

16 Zob. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej, Warszawa
2010, s. 45-59.
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niedopuszczalne. Niemniej kodeksy etyki maja rowniez wielu przeciw-
nikéw, ktérzy wskazuja na odejscie w ten sposob od wrazliwosci su-
mienia i probe skodyfikowania czegos, co wymyka sie wszelkiej prébie
ustalenia Scistych regul. Istotnie, fatwo mozna wyobrazic¢ sobie sytuacje,
kiedy pracownik powie, ze skoro pewien wymagany sposob zachowania
nie zostal skodyfikowany, to jego zachowanie jest dozwolone.

Przypomnie¢ nalezy, ze w kontynentalnej kulturze prawnej i admi-
nistracyjnej panowato zasadniczo stanowisko monizmu normatywnego,
zakladajace jedynie ustawowe regulowanie standardéw wykonywania
zawodu. Tendencja ta miata scisly zwiazek z doktryna pozytywizmu
prawniczego. Obecnie to sie zmienia. Powraca sie do koncepcji zwiazku
prawa i moralnosci, jako norm regulujacych porzadek publiczny. Istnie-
je przekonanie, ze nie nastapi dalszy rozwo6j kultury administracyjnej,
a przede wszystkim zaufania obywateli do organéw wtadzy, bez pewnej
spolecznej deklaracji systemu wartosci. W Europie dostrzegalny jest
obecnie silny wplyw nowych sposobéw zarzadzania (New Public Ma-
nagement, Total Quality Management, Good Governance), ktére zakladaja
tzw. zarzadzanie przez wartosci lub zarzadzanie etyczne. Jak trafnie
podkreslaja H. Izdebski i M. Kulesza, zjawisko konwergencji kultur ad-
ministracyjnych prowadzi do znaczacej recepcji anglosaskiego modelu
zarzadzania opartego na profesjonalnych kodeksach etyki zawodowej
(integrity-based ethics management)"’. Warto zauwazy¢, ze w Stanach Zjed-
noczonych zawsze zasadniczym celem dziatann administracji publicz-
nej bylo spoteczenstwo. Naturalna relacja panstwa i spoteczenstwa
nigdy nie zostala tam ,rozerwana’. Natomiast w Europie w przesztosci
mial miejsce duzy wplyw filozofii panstwa, szczegdlnie w ujeciach
T. Hobbesa i G.W.F. Hegla, przeciwstawiajacej spoteczenstwo i pan-
stwo jako dwa bytowo rézne fenomeny: subiektywny (spoteczenstwo)
i obiektywny (panstwo i prawo).

W Polsce kodeksami najbardziej kompleksowo regulujacymi zasady
postepowania urzednikéw sa: Europejski Kodeks Dobrej Administracji
(The European Code of Good Administrative Behaviour)'s, ktéry jako soft
law stanowi szczegblowe rozwiniecie prawa do dobrej administracji
obywateli UE, oraz Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia
6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania

17 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 2004, s. 303.

18 The European Code of Good Administrative Behaviour, European Parliament Resolution
No. C5-0438, 6 September 2001, O] EU C/72 E/004 z 21 111 2002 r. (Europejski Kodeks
Dobrej Administracji, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2007).
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zasad sluzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cy-
wilnej®. Podobne tresciowo zbiory zasad i wartosci stuzby publicznej
mozna znalez¢ w licznych kodeksach etyki administracji samorzadowej,
jak np. Zarzadzenie Burmistrza Prudnika z dnia 20 kwietnia 2007 r.
w sprawie ustanowienia Kodeksu etyki pracownikéw samorzadowych?,
Zarzadzenie Prezydenta Miasta Lublin z dnia 10 listopada 2011 r. w spra-
wie wprowadzenia Kodeksu Etyki pracownikéw Urzedu Miasta Lublin?'.

W przywolanych wyzej aktach normatywnych charakterystyczne
jest to, ze wystepuje w nich dos$¢ niejednolita terminologia. W polskim
tlumaczeniu tytul ,Europejski Kodeks Dobrej Administracji” odbiega
od pierwotnej wersji angielskiej, gdzie wyraznie méwi sie przeciez
o dobrych zachowaniach (Administrative Behaviour) lub postepowaniu,
anie o ,dobrej administracji’, aczkolwiek — jak wiadomo — standardy te
nie odnosza sie jedynie do urzednikéw, ale do calej administracji jako
pewnej jednostki organizacyjnej. Ponadto w licznych polskich kodek-
sach samorzadowych pojawia sie termin ,ustanawia’, co jest bledne,
gdyz tego rodzaju norm spotecznych sie nie ustanawia, lecz sa one
tworem spoteczno-kulturowym. Innym zas razem normy tego rodzaju
sie ,wprowadza’, co tez nie jest trafnym uzyciem, wskazuje bowiem na
brak konsultacji spotecznych.

4. Kultura organizacyjna i misja administracji publicznej

Wsréd teoretykow i praktykdw w zakresie organizacji i zarzadzania pa-
nuje obecnie dos¢ powszechne przekonanie, ze kultura organizacyjna
nalezy do najistotniejszych zasobéw niematerialnych danej jednostki
organizacyjnej. System organizacyjny ma trudny do przecenienia wplyw
na dobre, efektywne i skuteczne funkcjonowanie kazdej organizacji.
W refleksji nad administracja publiczna podkreslenie aspektu organi-
zacyjnego ma rézne znaczenia, nie tylko utylitarne (efektywnosciowe),
przenoszone obecnie ze sfery biznesu, teorii organizacji i zarzadzania.
Chodzi tu o powiazanie efektywnej i sprawnej organizacji z ujeciem

Y M.P. Nr 93, poz. 953.

20 Zalacznik do Zarzadzenia Nr 0152-12/2007 Burmistrza Prudnika z dnia
20 IV 2007 r. — Kodeks etyki pracownikéw samorzadowych, http://prudnik.pl/28/ko-
deks-etyki-pracownikow-samorzadowych.html (dostep: 1512015).

21 Zarzadzenie nr 1076,/2011 Prezydenta Miasta Lublin z dnia 10 XI 2011 r. w sprawie
wprowadzenia Kodeksu Etyki pracownikéw Urzedu Miasta Lublin, http://um.lublin.pl/
radydzielnic/index.php?t=200&id=157566 (dostep: 1512015).
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prawniczym, a nastepnie z elementem etyczno-zawodowym (profesjo-
nalizmem). Jak podkredla J. Izdebski, ,we wspdtczesnym demokratycz-
nym panstwie prawnym, w ktérym organy administracji oraz podpo-
rzadkowane im struktury organizacyjne dziataja w sposéb umocowany
w porzadku prawnym, zagadnienia sprawnosci i efektywnosci zyskuja
na znaczeniu. Stalo sie to mozliwe w zwiazku z uwolnieniem regula-
¢ji prawnych i [...] doktryny naukowej od obciazajacego [...] balastu
ideologicznego, w ktérym byly pograzone badania nad prawem admi-
nistracyjnym i nauka administracji w okresie panstwa socjalistycznego.
[...] Procesy te doprowadzity do zywiotowego rozwoju koncepcji admi-
nistracji publicznej analizowanej z punktu widzenia organizacyjnego,
postulujacego przenoszenie doswiadczen i praktyk wykorzystywanych
w organizacjach gospodarczych do struktur administracji publicznej”*.

Natomiast zdaniem ].M. Martineza to, co mozna rozumie¢ przez kul-
ture organizacyjna administrowania, stanowi w tak powaznym stopniu
zrodlo standardéw etycznych administracji publicznej, ze kwestie te
mogtyby zdecydowanie tworzy¢ odrebne podejscie we wspdtczesnej
etyce administracyjnej. Warto doda¢, ze na kwestie te zwraca uwage
wielu innych autoréw interesujacych sie zagadnieniem etyki w admini-
stracji publicznej, np. P. Selznick, P.M. Blau, M. Van Wart, K.G. Denhardt,
L.E. Grosenick czy P.A. Gibson®.

W ogolnym ujeciu W. Walczak wyréznia nastepujace poziomy kultu-
ry jednostki organizacyjnej: 1. poziom symboliczny — umundurowanie
kadry, odznaki, dystynkcje, stownictwo, pewne typowe zachowania,
formy komunikowania sie, wystréj wnetrz; 2. wartosci deklarowane
w formie kodekséw etycznych lub haset firmy oraz etos, czyli wartosci
faktycznie przestrzegane w praktyce; 3. przekonania i zalozenia, kto-
re sa niewidoczne, tj. stanowiace wewnetrzna swiadomos¢ cztonkow
danej organizacji**.

Powyzsze uwagi okazuja sie niezwykle ptodne w uprawianiu etyki
administracyjnej w ogole. Zaklada sie bowiem, ze poprawa funkcjono-
wania administracji publicznej musi uwzglednia¢ wysilki o charakterze

22].1zdebski, op. cit., s. 77.

2 P. Selznick, TVA and the Grass Roots, Berkeley 1949; P.M. Blau, The Dynamics of Bur-
eaucracy, Chicago 1955; M. Van Wart, K.G. Denhardt, Organizational Structure. A Reflection
of Society’s Values and Context for Individual Ethics, w: Handbook of Administrative Ethics, ed.
by T. Cooper, New York 2001, s. 227-242; L.E. Grosenick, P.A. Gibson, Governmental
Ethics and Organizational Culture, w: Handbook..., s. 243-261.

2 W. Walczak, Wptyw kultury organizacyjnej na sklonnosc¢ do dzielenia sie wiedzg,

,e-mentor” 2012, nr 2, s. 25-27.
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organizacyjno-systemowym. Bez watpienia, analizujac funkcjonowanie
administracji od strony negatywnej, powiedzie¢ mozna, ze réznego typu
doskwierajace jej patologie nie sa jedynie wynikiem naruszen indywi-
dualnych. Stanowia one takze wynik zaniedban systemowych, np. zta
organizacja pracy, btedy w komunikowaniu, a takze szerzej, uwarunko-
wania spoleczne, czy nawet historyczne, np. nastawienie Polakéw do
wladzy publicznej, co wynika miedzy innymi z faktu, ze wladza byta
wykonywana przez zaborcéw, a po II wojnie swiatowej ksztaltowana
narzucong ideologia socjalistyczng. W okresie PRL-u spos6b rekrutacji
i zarzadzania zasobami ludzkimi sektora publicznego opierat sie na
catkiem innych zasadach niz koncepcja miedzywojenna.

Istota podejscia systemowego w spojrzeniu na etyke administracyjna
jest zwrdcenie uwagi na fakt, ze na pewnym poziomie zlozonosci poja-
wiaja sie zupelnie nowe zjawiska i wlasnosci, tzw. wlasnosci systemowe
lub organizacyjne. Wlasnosci te czesto okresla sie jako emergentne
(fac. emergere — wynurza¢ sie, wylaniac¢ sie). Ich charakterystyka nie
sprowadza sie do prostej wiedzy o cechach jednostkowych elemen-
tow skladowych systemu. Warto dodac takze, ze w ostatnich dekadach
XX w. zauwazono, ze ogdlna teoria systeméw moze odegrac¢ znaczaca
role w naukowym poznaniu administracji**. Wedlug S. Wrzoska teoria
systeméw moze by¢ wlasnie traktowana jako metateoria dla zintegro-
wanej, systemowej teorii administracji*. A zatem administracja stanowi
pewien system organizacyjny i nie moze kwestii etycznych sprowadza¢
tylko do aspiracji czy bledow jednostki, tj. pracownikéw administracji
publicznej. Nalezy z duzym naciskiem mowic takze o bledach i mozli-
wej niedoskonatosci komponentu systemowo-organizacyjnego.

Nalezy przejs¢ teraz do pojecia misji administracji, ktore jest wie-
loznaczne. Najczesciej ujmowane jest ono w dwdch ogdlnych katego-
riach: 1. jako rodzaj pewnej strategii, wizji lub deklaracji organizacji,
okreslajacy kierunek jej dzialania, oraz 2. jako zbiér norm i wartosci
etycznych, ktdre ksztaltuja zachowania, postawy i relacje (wewnetrzne
i zewnetrzne) w realizacji wskazanej misji*’. Chociaz te dwie kategorie,
strategiczna i aksjologiczna, mozna rozdzieli¢ i odréznia¢ w sensie lo-
gicznym, to w praktyce wzajemnie sie one warunkuja na zasadzie celu

% Zob. szerzej na ten temat S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe
determinanty nauki administracji, Lublin 2008.

2 Tamze, s. 33; zob. szerzej na ten temat J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji,
Warszawa 2004, s. 76-171.

7 ].1zdebski, op. cit., s. 79-80.
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(strategia) i $rodka (zasady i normy). Co wiecej, warto podkresli¢, ze
zgodnie z przyjetym na poczatku opracowania spoteczno-kulturowym
uzasadnieniem systemu standardéw etycznych administracji wida¢
wyraznie, iz misja w drugim z przywolanych znaczen, jako zbiér norm
i wartosci etycznych, ma swdj istotny komponent kulturowy, tzn. po-
woluje sie i wskazuje — powiedzie¢ mozna — w spos6b konieczny na
szerszy krag systemu aksjo-normatywnego, ktérym jest dana kultura.

Nalezy doda¢, ze w Polsce poszczegolne urzedy administracji rzado-
wej (najczesciej rozporzadzeniem wlasciwego ministra) i samorzado-
wej formutuja wlasna misje publiczna. Przykladem tego rodzaju misji,
wyraznie sformutowanej, moze by¢ Misja Urzedu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Malopolskiego®: ,Urzad [...] od chwili powolania, tj. od
1 stycznia 1999 r. podejmuje szereg inicjatyw wychodzacych poza tra-
dycyjne kanony obowiazujace powszechnie w polskiej administracji
publicznej. U zrédet funkcjonowania urzedu leza zalozenia dotyczace
skutecznego, efektywnego i przyjaznego dzialania. Sa one wpisane
w fundamentalna deklaracje instytucji — misje, ktéra brzmi - «Sprawny
i skuteczny urzqd regionalnej administracji publicznej realizujqcy z partnerami
ustawowe i wtasne dziatania na rzecz rozwoju Matopolski»”.

W przywotanym tekscie ,Deklaracja” stanowi cel misji. Natomiast
dalej wymienia sie srodki, do ktérych naleza: 1. zasady zaangazowania
pracownikow, 2. system zarzadzania, 3. system zarzadzania przez cele,
4. zarzadzanie zasobami ludzkimi, 5. wspoélpraca z partnerami oraz
6. okreslone wyznaczniki przyjetego systemu zarzadzania. Wszystkie
te elementy skierowane sa na doskonalenie potencjatu organizacyjnego,
ktérego rezultatem maja by¢ dzialania podejmowane na rzecz klientéw
zarowno instytucjonalnych, jak i indywidualnych.

5. Polecenia stuzbowe przetozonego

Polecenie przetozonego ma w codziennej praktyce najczesciej charakter
jednostkowo-konkretny, odnoszac sie do okreslonego zadania urzed-
nika, stad trudno méwic¢ tu o typowym zrédle standardéw etycznych
w znaczeniu normy generalnej i abstrakcyjnej. Jednak w zwiazku z tym
pojawiaja sie dwie godne uwagi kwestie natury ogélnej. Pierwsza do-
tyczy zasad w relacji z przetozonymi i mozliwego w tym przypadku

% Misja Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Matopolskiego, http://www.
malopolskie.pl/Urzad/Misja/ (dostep: 24 12015).
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konfliktu z prawem lub sumieniem urzednika, albo tez w ogoéle poja-
wiania sie sytuacji konfliktowych. Generalnie w r6znych pragmatykach
urzedniczych ustawodawca wprowadza obowiazek wykonywania pole-
cen stuzbowych wydawanych przez przetozonych®. Wskazuje jednak
na sytuacje, gdy mozna od tego obowiazku odstapic.

Pierwsza taka sytuacja ma miejsce, gdy pracownik jest przekonany,
ze polecenie jest niezgodne z prawem, czyli narusza zasade dzialania
organow na podstawie prawa i w granicach prawa, albo tez zawiera zna-
miona pomytki. Wtedy jest on obowiazany na pismie poinformowac o tym
fakcie przelozonego. Jednak w razie pisemnego potwierdzenia wydanego
polecenia jest obowiazany je wykona¢. Druga sytuacja zachodzi wtedy,
gdy wykonanie polecenia prowadzitloby do popelnienia przestepstwa
lub wykroczenia, czyli jest czynem zabronionym, o czym pracownik nie-
zwlocznie na pismie informuje wyzszego przetozonego. Mozemy powie-
dzie¢, ze w drugim przypadku odstapienie od wykonania polecenia ma
charakter absolutny. Decyzja pracownika nie moze wiec by¢ zmieniona
pisemnym potwierdzeniem przelozonego. Widzimy, ze sa pewne granice
wykonywania polecen, a postuszenstwo, ze wzgledu na sumienie urzed-
nika, nie moze by¢ ,$lepe”. Jednoczesnie realizowany jest w ten sposéb
moralnozawodowy obowiazek starannosci i sumiennosci dzialania®.

Osobno, méwiac o tym, ze sumienie urzednika w relacjach z przeto-
zonym nie moze by¢ ,slepe”, nalezy zwréci¢ uwage na dylemat moralny
zglaszania powaznego naduzycia lub zachowan grozacych powaznymi
skutkami spotecznymi, zagrozenia zdrowia badz zycia itp. Krétkiej ana-
lizie warto podda¢ trudna sprawe whistleblowingu, tzw. ,Swiszczacych
gwizdkéw”, w stosunku do zachowarn razaco nieetycznych w jednostce
organizacyjnej. Okreslenie whistleblowing (ang. dmuchad¢ w gwizdek)
pochodzi od zachowan angielskich policjantow, ktérzy zauwazajac
naruszenie prawa, dmuchaja w gwizdek, podnoszac alarm, co stawia
w stan pogotowia opinie publiczna. Obecnie whistleblowing oraz jego
prawna ochrona zaliczane sa do elementoéw tzw. infrastruktury etycz-
nej administracji. W Polsce w ,czystej” postaci tego rodzaju instytucja
wlasciwie nie wystepuje. Niemniej w Swiecie budzi ona takze wiele
kontrowers;ji i traktowana jest jako pewna posta¢ donosicielstwa, stad
ma zarowno zwolennikdw, jak i przeciwnikow. Z ujawnianiem nad-
uzy¢ publicznych a contrario zwiazana jest zasada lojalnosci w stuzbie

2 Zob. np. art. 77 Ustawy z dnia 21 XI 2008 r. o stuzbie cywilnej, ktéry odnosi sie do
relacji czlonkéw korpusu stuzby cywilnej z przelozonymi.
30E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, s. 221.
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publicznej, ktéra nakazuje pracownikowi zachowanie tajemnicy lub
powsciagliwosci w publicznym wypowiadaniu sie na temat pracy da-
nego urzedu, innych urzedéw i wspoétpracownikéw, co z kolei bywa
interpretowane jako ,kneblowanie ust” w zgtaszaniu nieprawidtowosci
w miejscu pracy, w ktérym moga zachodzi¢ rzeczy razaco nieetyczne.
Czy istnieja ogdlne standardy etyczno-zawodowe w tej sprawie? We-
dlug K. Kicinskiego demaskator nie jest osoba nielojalna wobec urzedu.
Jego postepowanie nalezy traktowac jako lojalno$¢ wobec nadrzednego
interesu publicznego. Ujawnienie naduzycia jest zjawiskiem pozytyw-
nym i zgodnym ze standardami etycznymi, o ile demaskator, zglaszajac
naduzycie, jest przy tym: 1. bezinteresowny, tj. dziala ze wzgledu na
wazny interes publiczny, 2. nie czyni tego ze wzgledu na istniejacy spor
miedzy nim a innymi pracownikami, 3. informujac zewnetrzne srodo-
wisko spoteczne, wykorzystat uprzednio wszystkie etapy proceduralne.
Natomiast zwykle $lepa lojalnos¢ jest powodowana interesem wlasnym
i sprowadza sie do ukrywania nieprawidtowosci w miejscu pracy®'.
Inny jeszcze problem dotyczy gotowosci przyjecia uwag lub uza-
sadnionej krytyki ze strony przetozonego. Wyjs¢ tutaj mozna od faktu
codziennego doswiadczenia trudnej pracy w zespole. Ludzkie poste-
powanie, zwlaszcza grupowe, zawiera mozliwos¢ popetnienia licznych
btedéw i komunikacyjnych nieporozumien, stad tez nie nalezy przyjmo-
wac postawy zamknietej na krytyke i wbrew ustalonym faktom argumen-
towa¢, ze chodzito o cos innego. Popetniony btad czy nieporozumienie,
jesli bedzie sie je traktowac jako pewne doswiadczenie, zag administracje
w szerszym ujeciu jako ,organizacje uczaca sie”, mozna uznawac po
prostu za ,koszty” procesu nabywania doswiadczenia zawodowego
i ksztaltowania postawy na przyszlos¢. Odrzucanie uzasadnionej krytyki
jest naruszeniem obowiazku uznania i naprawienia btedu. Sytuacja
,Jmpregnowanego” na uwagi urzednika staje sie tym bardziej naganna,
ze konsekwencje jego btedéw ponosza najczesciej zwykli obywatele.

6. Nieformalne normy spoteczne

Kolejnym zrédtem standardéw etycznych administracji publicznej sa
inne niz prawo normy spoteczne. Chociaz prawo jest stanowione przez
upowaznione organy wladzy publicznej, to co do swojej natury jest

31 K. Kicinski, Czy etyki mozna sie nauczy¢, ,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, wydanie
specjalnenr 1, s. 16.



26 TOMASZ BARANKIEWICZ

ono zjawiskiem spotecznym czy, szerzej, kulturowym, stad nie jest
niezalezne od innych regulatoréw zycia spotecznego.

Nieformalne i niezorganizowane normy spoteczne to ogét norm
moralnych, normy i symbole religijne, zwyczaje, obyczaje, tradycja
danego spoteczenstwa zyjacego w okreslonym kulturowo i historycznie
czasie i miejscu. Normodawca uznanych wzorcéw postepowania jest
samo spofeczenstwo i ono samo wystepuje tez w roli organu kontrol-
nego, aczkolwiek jego preferencje aksjologiczne sa takze historycznie
zmienne??. Nie musi to od razu oznacza¢ mocnych zmian co do prefero-
wanych wartosci, niemniej mozna obserwowac, jak w réznych epokach
réznie rozktadaly sie akcenty dotyczace spotecznie pozadanych wartosci.
Obecnie pod wpltywem tendencji anglosaskich i modelu spoteczenstwa
komunikacyjnego wzrasta znaczenie jawnosci, transparentnosci i re-
sponsywnosci w sferze publicznej.

Chociaz normy spoleczne maja charakter nieformalny i niezorgani-
zowany, a wiec osobliwy w stosunku do norm prawnych, to jednak od-
grywaja bardzo wazna role w profesjonalnym postepowaniu urzednika.
Nalezy zwrdci¢ uwage na trzy kwestie. Przede wszystkim, jak podkresla
E. Ura, maja one zastosowanie przy interpretacji obowiazkow urzed-
nikéw administracji publicznej, gdy przepisy ustaw okreslajace zakres
tych obowiazkéw uzywaja klauzul generalnych, takich jak godne za-
chowanie sig, starannos¢ czy rzetelnos¢*. Nadto urzednik, podejmujac
decyzje administracyjna, powinien mie¢ swiadomos¢, ze petni pewna
role spoteczna, a jego decyzje beda mialy okreslone konsekwencje
spoteczne. Stad tez na przyklad, stosujac prawo, powinien uzasadniac
swoje decyzje w sposdb zrozumialy dla interesantéw. Jezyk zbyt formal-
ny czy techniczny prowadzi do przedmiotowego traktowania klientéw
urzedu, ktérzy najczesciej nie maja odpowiedniej wiedzy w zakresie
prawa i procedury zatatwiania sprawy. Moze to powodowac zupelnie
niepotrzebne zte emocje, napiecia i konflikty. Urzednik sprawe dane-
go rodzaju zalatwia po raz kolejny, zas klient spotyka sie z nia czesto
po raz pierwszy, dlatego ,gérowanie” nad nim wiedza przez urzedni-
ka jest nieuzasadnione, a wszelkie formy manipulowania informacja,
bezwzglednos¢ i despotyzm w kontaktach z interesantami sa wysoce
naganne wlasnie w punktu widzenia norm spoteczno-kulturowych.

Normy spoteczne wiaza sie takze z postepowaniem urzednika poza
urzedem. Nie nalezy sie dziwi¢, ze w tym zakresie istnieja wyrazne

32 Por. A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 138.
3 E. Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 51.
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oczekiwania spoleczne zar6wno w ujeciu pozytywnym, jak i negatyw-
nym. W pierwszym przypadku chodzi¢ bedzie o godne zachowanie sie
poza miejscem pracy i przestrzeganie zasad wspdlzycia spolecznego.
W zewnetrznym otoczeniu spotecznym pozytywnie postrzegane bedzie
okazywanie wspdlnoty z innymi, szanowanie godnosci kazdego czto-
wieka, a takze stosunek do zastanej tradycji, dziedzictwa narodowego
oraz wszystkich wartosci kulturowych.

W drugim przypadku na mysl przychodza naruszenia o charakterze
korupcyjnym, jak kupczenie wplywami przez dawanie innym do zrozu-
mienia istnienia swoich wplywéw w urzedzie czy mozliwosci podjecia
sie zalatwienia sprawy w zamian za korzysci majatkowe lub osobiste.
Wazne bedzie takze zachowanie tajemnicy stuzbowej i bycie lojalnym
wobec przetozonych lub podwladnych oraz innych pracownikéw urze-
du. Nalezy rowniez pamieta¢, ze sprawujac okreslony urzad, nie mozna
podejmowac zaje¢ dodatkowych, ktére kolidowalyby z nim poprzez
posiadane informacje i kompetencje. W tym ostatnim przypadku chodzi
o zasade przeciwdziatania konfliktowi intereséw, tj. interesu publiczne-
go, wobec ktérego zawodowo zobowiazany jest urzednik, oraz interesu
indywidualnego lub partykularnego.

7. Moralnosc ogolnoludzka

Zebranie wszystkich standardéw etyki w administracji nie jest mozliwe.
Stad tez niekiedy, oceniajac postepowanie urzednika, oprécz norm mo-
ralnosci spolecznej przywolac trzeba zasady ogolne, ktére okreslane sa
tez czesto jako normy uniwersalne!. Stosowanie terminu ,normy uni-
wersalne” nie oznacza ani tego, ze nie sa one uwarunkowane i uksztal-
towane konkretnym kontekstem historyczno-kulturowym, ani tez tego,
Ze na wzOr prawa pozytywnego mozna precyzyjnie podac ich tres¢ oraz
ustali¢ zamkniety ich katalog. Chodzi raczej o to, Ze w punkcie wyjscia
tego rodzaju sadéw moralnych bazowac trzeba na pewnym ogdélnym
rozumieniu czlowieka, na specyfice jego wolnych i rozumnych dziatan
oraz na tym, iz codzienna praktyka administrowania zaktada uznanie
okreslonych podstawowych zasad we wzajemnych relacjach, postawach
i zachowaniach — wewnetrznych i zewnetrznych — urzedu. Zwykle za-
sady te sa wyznaczone i ufundowane wlasnie w aksjo-normatywnym
systemie danego kregu kulturowego. Ich fundujacy charakter wyraza

3 A. Kos¢, op. cit., s. 138-139.



28 TOMASZ BARANKIEWICZ

sie w tym, ze sa one uznawane za ,fakty moralne’, tj. niewymagajace
analizy zrédla tego rodzaju przeswiadczen. Co nie oznacza, ze filozo-
fowie i etycy nie dociekaja natury naczelnych norm moralnych.

Czlowiek, dzialajac, doswiadcza siebie jako istota wolna, rozumna,
odnoszaca sie w stosunku do siebie i innych z troska oraz odpowie-
dzialnoscia, a to nadaje mu szczegélna, powszechnie wazna wartos¢
okreslana jako naturalna, tj. przyrodzona godnos¢. Ogélne przekonanie
o postepowaniu moralnym mozemy formulowa¢ w postaci saddw: czyn
dobro, unikaj zta, badz szlachetny, uczciwy, prawdomoéwny, szanuj god-
nos¢ wlasna oraz innych oséb, okazuj wspolczucie, badz opanowany,
nie pamietaj zlego, nie kieruj sie nienawiscia®. Bez watpienia, praca
w administracji publicznej wiaze sie rowniez z przestrzeganiem tych
ogolnych norm moralnych, a jednoczesnie z taka ich interpretacja, jaka
jest charakterystyczna dla danego kregu kulturowego.

J. Btas przedstawit interesujaca probe ,przektadu” norm moralnosci
ogolnoludzkiej na zasady postepowania w administracji publicznej
demokratycznego panstwa prawa: prace na stanowisku publicznym
traktuj zawsze jako stuzbe ludziom, a nie jako panowanie nad ludzmi;
przestrzegaj prawa stanowionego i prawa moralnego; kieruj sie zasada
realizacji dobra wspélnego; szanuj przyrodzona godnos¢ innych i wia-
sna, w miejscu pracy i poza nim; nie sprzeniewierzaj sie urzedowi, ktéry
piastujesz; nie demoralizuj innych wiasnym postepowaniem; unikaj
postawy despotyzmu i bezwzglednosci w kontaktach z innymi ludzmi;
przyczyniaj sie do wzrostu zaufania obywateli do panistwa; odnos sie
do wszystkich w sposéb sprawiedliwy i nie dyskryminuj z jakichkol-
wiek przyczyn; chron zycie kazdego czlowieka, obywatela, ich prawa
i wolnosci; okazuj wspdlnote z innymi i wspomagaj zwlaszcza ubogich;
chron tradycje, kulture, dziedzictwo wiasnego narodu, jego tozsamos¢;
nigdy nie naduzywaj piastowanego stanowiska; badz bezinteresowny
i bezstronny; nie rozpowszechniaj informacji nieprawdziwych, badz
lojalny wobec przetozonych i podwladnych; badz skromny i unikaj
postawy pychy; unikaj postawy, ktéra moze wzbudzi¢ podejrzenie, ze
wyrdzniasz dana osobe czy grupe oséb; unikaj zachowan, ktére moglyby
prowadzi¢ do wniosku o niemozliwosci uznania twojego charakteru za
nieskazitelny; nie plotkuj i badz ogledny w publicznych wypowiedziach;
badz dyskretny; nie demonstruj osobistego stosunku do zatatwianych
spraw; nie reklamuj swej publicznej funkcji, nie pozyskuj sobie klienteli

3 Ibidem.
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i poklasku; badz opanowany i taktowny; zachowaj powage konieczna
do sprawowania urzedu publicznego®. Jak wida¢, zbiér ten mozna
jeszcze rozszerzy¢, ale nie bedzie on zamkniety. Podanie wyczerpuja-
cego katalogu norm etyczno-zawodowych nie jest mozliwe. Z drugiej
jednak strony jakas ich proba skatalogowania pozwala uswiadomi¢
sobie obszar odpowiedzialnosci zawodowe;j.

Podsumowanie

Przeprowadzone w niniejszym opracowaniu rozwazania pozwalaja na
sformutowanie nastepujacych wnioskéw koncowych. Po pierwsze, pod
wplywem réznych czynnikéw (prawo, spoteczenstwo, kultura, model
organizacji), ktére ksztattuja wspdtczesna administracje, coraz wiek-
szy nacisk kiadzie sie na podkreslanie roli regul i postaw w stuzbie
publicznej.

Po drugie, jak sie wydaje, nalezy unika¢ réznego rodzaju reduk-
cyjnych uje¢ etyki w administracji publicznej, tzn. sprowadzania tego
rodzaju standardéw tylko do pragmatyk urzedniczych, prawa karnego
i walki z korupcja, czy tez tylko do zawartosci tak chetnie wprowadza-
nych dzisiaj kodekséw etyki. Problematyka standardéw etycznych po-
winna by¢ ujmowana integralnie, stad tez propozycja multicentrycznego
systemu zrédet standardéw etycznych administracji.

Po trzecie, z owym ujeciem multicentrycznym zwiazane jest uza-
sadnienie teoretyczne, czyli — ze wzgledu na status metodologiczny -
bedzie to pewna teoria nieformalnych zrédel prawa administracyjne-
go. Zgodnie z nig ostatecznej podstawy systemu réznorodnych regut
postepowania szuka sie w podtozu spoteczno-kulturowym otoczenia
administracji. Wydaje sie, ze 6w akcent kulturowy regut spotecznych byt
do tej pory zbyt stabo dostrzegany, a ujawnia sie on obecnie zwlaszcza
w wyniku znacznie wigekszego niz dawniej przemieszczania sie 0séb
pochodzacych z odmiennych kulturowo czesci swiata. Zastosowane tu
podejscie kulturowe pozwala jednoczes$nie stwierdzi¢, iz ré6zne regula-
tory spoteczne, mimo wystepowania napiec i konfliktéw, tworza spdjna
aksjologicznie calos¢ europejskiej kultury administracyjnej, z uznaniem
tradycji administracji narodowych.

% A. Btas, op. cit., s. 279-280.
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MULTICENTRICITY OF THE ETHICAL STANDARDS SYSTEM
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

In the last few decades throughout the world, and since 1989 in Poland, we have
observed a growing role of ethics in public administration. The emergence of
a postindustrial society, the processes of globalization and the convergence of ad-
ministrative cultures have created a new perspective on the tasks of administration
in accomplishing the needs of the society. In the new social environment there
have appeared new categories of thinking about administration such as openness,
transparency, social responsibility and citizen participation in executing powers. In
this paper, a concept of an expanded or multi-central system of ethical standards
in public administration has been formulated against these complex causes.

The reflections are focused on the theoretical as well as the normative level.
In the case of the former it is argued that the complex system of standards can be
explained on the basis of a cultural analysis, for example, the intellectual heritage of
the western thought. This argument is based on the fact that, on the one hand, law
as a certain system of norms is founded on the principle of non-contradiction, while
on the other hand, the constituted law cannot be isolated from other regulators of
social life. In accord with the applied social and cultural argument, the principle
of non-contradiction refers to the whole axiological and normative system of a given
culture. The cultural approach applied here points to both the diversity as well as
the unity of cultural patterns and rules in social life.

On the normative level, and in accord with the accepted theoretical assumptions,
the multi-central system of the source of ethical standards of public administration
is identified as one that is based on the following sources: 1. legal regulations
(acts or statutes), 2. soft law and codes of ethics, 3. standards of the organizational
culture and mission of administration, 4. orders or recommendations of a superior,
5. social norms of morality, and 6. general human morality. In practice, due to the
complexity and diversity of the system, different standards may lead to a conflict;
at the same time however, the foundations and cultural identity indicate a method
in which such conflict may be resolved.

Keywords: ethical standards of public administration — good administration — code
of ethics



