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POJECIE ETYKI URZEDNICZE]

azwa ,etyka urzgdnicza” w literaturze naukowej oznacza trzy grupy
zjawisk spotecznych, wystgpujacych oddzielnie albo w okreslonych

potaczeniach: zespoly norm etycznych regulujacych moralnosé
urzednikéw; odrgbng dyscypling naukows; przedmiot edukacji urz¢dnicze;j.
Etyka urzg¢dnicza, jako odrgbna dyscyplina naukowa, ma za swéj przedmiot
rozwazania etyczne dotyczace regulacji etyki urz¢dniczej i moralnosci urzed-
nikéw. Przedmiotem tej etyki w edukacji urzgdniczej jest etyka urzg¢dnicza
w s$nsic odr¢bnej dyscypliny naukowej wystepujacej pod réznymi nazwa-
mi.

To trojakie pojmowanie sensu etyki urzgdniczej czgsto jednak, bardziej
lub mniej, zatraca swojg oryginalno$é z powodu jej powiazan z innymi uje-
ciami etyki. Najczgsciej etyka urzednicza powigzana jest z etyka: prawnicza,
administracji publicznej, stuzby cywilnej, parlamentarng, obywatelsks, poli-
tyczng, a takze etykg zycia publicznego, lobbingu, a nawet z etyka biznesu.
W powigzaniach tych etyka urz¢dnicza traktowana jest jako jeden z element-
t6w skladowych szerzej pojmowanej etyki, na przyklad etyki prawniczej,
albo wystepuje pod innymi nazwami, jak na przyklad etyka administracji
publicznej czy tez etyka stuzby cywilne;j.

Z ré6znych punktéw widzenia rézne sg relacje wzajemne wspomnianych
rodzajéw etyki. Wydaje si¢, Ze najbardziej istotny jest podmiotowy punkt wi-
dzenia ~ liczba podmiotéw objetych regulacjami okreslonej etyki urzedniczej,
w polgczeniu z przedmiotowym punktem widzenia — tresciami regulacji etyki

' Warpliwosci zwigzane z odrgbnoscig etyki urz¢dniczej, okreslonej jednak mianem ,ety-
ka administracji publicznej”, oméwit R. P. Goss, A. Distinct Public Administration Ethics?,
»~Journal of Public Administration Research” 1996, Vol. 6, Issue 4.
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okreslonej specjalizacji urz¢dniczej lub ich grupy. Mozna przeto utrzymywaé,
ze zakres podmiotowo-przedmiotowy etyki urz¢dniczej jest szerszy niz tylko
zakres nie wszgdzie historycznej juz eryki urzgdéw prywatnych, poniewaz
obejmuje ona réwniez etyke urzedéw publicznych — etyke administracji pu-
blicznej, rzagdowej i samorzagdowej, zamiennie (ale niezbyt $cisle) zwang takze
etykg stuzby cywilnej. Przedmiot etyki urzedniczej tylko w odniesieniu do
niektérych zasad moze si¢ pokrywaé albo wigza¢ z przedmiotem etyki parla-
mentarnej (poselskiej i senatorskiej), ale réznig si¢ one od siebie wyraZnie
zakresami podmiotowymi. Podobnie mozna by powiedzieé¢ o relacjach przed-
miotu etyki urz¢dniczej z przedmiotem etyki biznesu. Natomiast relacje etyki
urz¢dniczej z etykg obywatelska, etyka polityczng i etykg zycia publicznego
zastugujg przynajmniej na zwigzte, juz tutaj, ich oméwienie.

Etyka obywatelska to zespoly norm etycznych, okreslajgcych powinnosci
moralne obywateli w spoleczeristwie obywatelskim. Natomiast etyka poli-
tyczna to zespoly norm etycznych, okreslajacych powinnosci moralne ludzi
uwiktanych w polityke, szczegélnie polityké6w zawodowych, dziatajacych
w demokratycznym paristwie prawnym. Etyka zycia publicznego formutuje
normy pozgdanych zachowan jednostek ludzkich, pelnigcych funkcje pu-
bliczne — polityczne, parlamentarne i administracyjne. Zakres podmiotowy
etyki zycia publicznego jest najszerszy wsréd uwzglednionych tutaj rodzajéw
etyki, poniewaz ogarnia je wszystkie, mimo swego wewngtrznego zréznico-
wania przedmiotowego, zaleznie od tresci regulacji etycznych poszczegél-
nych grup zawodowych albo obywatelskich. Etyka zycia publicznego jest
tozsama swoimi zakresami — podmiotowym i przedmiotowym — z etykg oby-
watelskg. Etyka urzednicza stanowi czg$é etyki obywatelskiej i etyki zycia
publicznego, ale juz nie etyki politycznej, poniewaz w demokratycznym
paristwie prawa obowigzuje zasada neutralnosci politycznej urzednikéw.

Pokrywanie si¢, po cz¢sci, zakreséw etyki urzgdniczej z etykg obywatel-
skg i etykg zycia publicznego uzasadnia rozwazanie ich relacji wzajemnych.
Oczywiscie etyka obywatelska warunkuje swojg jakoscig takze jakos¢ etyki
zycia publicznego — jacy obywatele, tacy funkcjonariusze publiczni wywo-
dzacy si¢ przeciez spos$réd obywateli. Kazdy funkcjonariusz publiczny zyje
réwnoczesnie w dwdch niejako sferach zycia — prywatnego i publicznego,
przeto mozliwe s3 nastgpujjce relacje tych dwéch sfer zycia funkcjonariuszy
publicznych: moralne-moralne, moralne-niemoralne, niemoralne-moralne,
niemoralne-niemoralne. Z powodu silnego powigzania tych dwéch sfer zycia
funkcjonariuszy publicznych nie moze byé jakiej$ trwalej i wyraznej linii
rozgraniczajgcej je — tj. etyke obywatelsks od etyki zycia publicznego — prze-
nikajg si¢ one bowiem wzajemnie.

2 Na temat réznych aspektéw etyki urzgdniczej por. np. P. J. Sheeran, Etlics in Public
Administration: A Philosophical Approach, Pracger Publishers 2003.

3 Relacje etyki urz¢dniczej z etykq obywatelsky, eryky Zycia publicznego i etykg poli-
tyczng scharakteryzowala wnikliwie B. Kudrycka, Elementy infrastruktury etycznej w syciu pu-
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Przenikanie si¢ etyki obywatelskiej z etykg Zycia publicznego nie moze
jednak przestaniaé réznic w ich istocie i genezie. Istota etyki obywatelskiej
moze byé zdominowana — chociaz niekoniecznie ~ zatroskaniem o interesy
prywatne, w odréznieniu od istoty etyki obywatelskiej, ktéra powinna kon-
centrowaé si¢ na tzw. interesie publicznym. Gdy etyka obywatelska moze
wywodzié si¢ gléwnie z prywatnych, nieformalnych stosunkéw migdzyludz-
kich, etyka zycia publicznego ma zawsze charakter formalny, odnoszacy si¢
do oficjalnych stosunkéw mig¢dzyludzkich usytuowanych w sferze zycia pu-
blicznego. Etyka obywatelska zmierza do ksztaltowania wzorowego obywa-
tela, zas etyka zycia publicznego — wzorowego funkcjonariusza publicznego.
W demokratycznym paristwie prawnym widoczne jest dazenie do uzgodnie-
nia prawa z etykg — zaréwno etyka obywatelska, jak i etykg zycia publiczne-
go. Czyni si¢ to m. in. poprzez uzgodnienie etyki zycia publicznego z etyka
obywatelskg, usuwanie konflikté6w mi¢dzy nimi mogacych wpltywaé ujemnie
zaréwno na jako$¢é prawa, jak ijako$é moralno$ci obywateli i moralnosci
funkcjonariuszy publicznych.

DEFINIOWANIE URZEDNIKOW

Nazwa ,,urz¢dnik” wystepuje zaréwno w jezyku potocznym, jak i jezyku
prawnym. W jezyku potocznym urz¢dnik to osoba piastujgca jakie§ stanowi-
sko w urz¢dzie — najszerzej pojmowanej administracji paristwowej, samorza-
dowej, prywatnej. W przeszlodci, giéwnie w epoce feudalizmu, miano urz¢d-
nika nadawano kazdemu, kto piastowal jakakolwiek godnos$¢, nawet wsréd
stuzby dworskiej albo krélewskiej. Osoby obdarowane tego rodzaju godno-
$cig nazywano oficjalistami, nazwa pochodzgca od lacifiskiego terminu offi-
cium, czyli urzad. PézZniej, od okolo poczatkéw epoki kapitalizmu, nazwa
»urzednik” zawezita swéj zasigg podmiotowy do krggu urzednikéw jako
przedstawicieli wladzy paristwowej — oficjalistéw paristwowych. Wylaczono
z niego juz oficjalistéw prywatnych, zwanych dozorcami, stugami, admini-
stratorami, zarzgdcami, organizatorami etc.t

W jezykach obcych — angielskim, niemieckim, francuskim, wloskim -~
ke6rych znajomosé staje si¢ coraz bardziej niezbgdna ogétowi Europejczy-
kéw, szczegblnie Polakom w zwigzku z procesami unifikacji Europy, wystg-
puja rézne nazwy urz¢dnika. Jezyk angielski dopuszcza wspélistnienie kilku
synonimicznych nazw urz¢dnika — official, officer, clerk, civil servant, functiona-
1y, lawyer in government service, public manager. J¢zyk niemiecki zna dwie na-
zwy urzednika — Beamtzer, Angestellter, w Austrii zastgpowane nazwg Bedinste-
ter. Jezyk francuski postuguje si¢ gléwnie trzema nazwami urzednika — fone-

blicznym, [w:] B. Kudrycka, M. Debicki, Efyczne administrowanie. Wyzwanie dla samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2000, s. 44 i n.
* Szerzej por. Z. Géralski, Urzedy { godnosci w dawnej Polsce, Warszawa 1983,5. 91 n.
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tionnaire, agent, employé. Jezyk wloski oznacza urz¢dnika gléwnie dwoma na-
zwami: urzednika parfistwowego nazwg impiegato, za$ urzgdnika na posadzie
pétparistwowej nazwa impiegato parastatale.

Jezyk prawodawstwa, niemalze kazdego wspélczesnego paristwa, zawiera
definicje urzgdnika. Na przyklad wedlug polskiej Ustawy o stusbie cywilnej
»urzgdnikiem stuzby cywilnej moze byé osoba, ktéra jest obywatelem pol-
skim, korzysta z pelni praw publicznych, nie byla karana za przestgpstwo
popelnione z winy umyslnej, posiada kwalifikacje i predyspozycje wymaga-
ne do mianowania do stuzby cywilnej, jest nieskazitelnego charakteru, ma
stan zdrowia pozwalajgcy na zatrudnienie w stuzbie cywilnej, moze by¢ za-
trudniona w pelnym wymiarze czasu pracy. Kazda osoba spelniajgca wyzej
wskazane ustawowe wymagania moze ubiegaé si¢ o zatrudnienie w stuzbie
cywilnej”. Ustawa ta wyréznia cztery kategorie urzednikéw - A, B, S, C -
zaleznie od rodzaju funkeji, zadas i kwalifikacji.’

Podobnie jak prawodawstwo polskie, réwniez prawodawstwo innych kra-
jow rozréznia wiele rodzajéw urzgdnikéw, gtéwnie ze wzgledu na odmienno-
$ci ich kompetencji, rzadziej za§ odmiennosci regulacji etyki urzednicze;j.
Oto niektére synonimiczne nazwy rodzajéw urz¢dnikéw, wymienione kolej-
no w jezykach: polskim, angielskim, niemieckim i francuskim. Urz¢dnik:
administracyjny, administrative official, Verwaltungsbeamter, agent administratiff;
samorzadowy, flocal government official, Selbstverwaltungsbeamter, employee de
ladministration autonome; panstwowy, civil servant, Staatsbeamter, fonctionaire
d’Ezat; stanu cywilnego, registrar (officer of the birth, marriages and death regis-
tration office), Standesbeamser, officier de Petat civil; konsularny, consular officer,
Konsularleamter, agent consulaire; imigracyjny, immigration officer, Einwan-
derungsbeamter, agent d’immigration; dyplomatyczny, diplomatic officer, diploma-
tischer Beamter, agent diplomatique; migdzynarodowy, international officer, inter-
nationaler Funktionar, fonctionnaire international,

Pelnienie funkcji urz¢dniczych zwane jest za$§ urzgdowaniem, poprzesta-
j¢ tym razem na tego rodzaju odpowiedniku tylko w jezyku angielskim —
performing official duties. Moze to byé urz¢dowanie stale (performing official
duties permanently), albo urz¢dowanie niestale (performing official duties casual-
%y). To, co pochodzi od urz¢gdnika, ma charakter urzgdowy (official), podawa-
ne jest do wiadomosci urzgdowo, czyli zgodnie ze specjalnymi procedurami,
na mocy urz¢du, poprzez urzad (ex officio).

Nalezy zauwazyé¢, ze urzg¢dnicy nigdy nie cieszyli si¢ zbyt pochlebnymi
opiniami, zawsze spotykaja si¢ z wicksza lub mniejsza krytyka. Swiadczg
o tym chociazby takie pogardliwe nazwy jak ,urz¢das” i ,urz¢dolenie”. Wy-
nika to z réznych przyczyn: przewagi urzednikéw nad obywatelami, posred-
nictwa urz¢dnikéw migdzy wiadza a obywatelami iuleglosci urzgdnikéw
wobec wiladzy, ktéra zwykle wyzej sobie ceni urzednikéw postusznych niz

5 Dz U. 1999, Nr 49, poz. 483 z p6zn. zm.
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samodzielnych. Niekorzystny obraz urz¢dnikéw — bardziej postusznych niz
samodzielnych — wspéltworzg réwniez niekt6rzy politycy, obcigzajacy ich
swoimi niepowodzeniami. Nadto trzeba mieé na uwadze, ze zakres spraw
objetych urzgdowaniem stale si¢ poszerza. Wzrasta tez stopieri trudnosci
rozstrzygania wielu spraw w coraz bardziej skomplikowanym zyciu spolecz-
nym. Z tych iinnych wzgledéw trudno byloby sobie wyobrazi¢ §wiat bez
urz¢dnikéw, natomiast coraz wigkszego znaczenia nabiera potrzeba wysokiej
jakosci kadr urzedniczych, wspétksztaltowanej w znacznym stopniu trescia-
mi etyki urz<;dnicz<:j.6

ETYCZNA PROFESJONALIZACJA URZEDNIKOW

Wsréd biezgcych, doniostych obowigzkéw stojgeych przed stuzbami pu-
blicznymi wigkszo$ci krajéw §wiata dominuje zadanie podnoszenia poziomu
moralnego urzgdnikéw w calym procesie ich ksztalcenia i wykonywania za-
wodu. Zadanie to, podejmowane nawet przez Organizacj¢ Narodéw Zjedno-
czonych, zwane jest etyczng profesjonalizacjg urzg¢dnikéw, realizowang przy
pomocy zlozonej infrastruktury etycznej w administracji publicznej.’
W modelowym ujegciu tej infrastruktury etycznej znajdujg si¢ nast¢pujace
elementy: pojgcie profesjonalizaciji, edukacja, wchodzenie do zawodu, awan-
sowanie, degradowanie, zestawy wartosci i celé6w, koordynacja tych elemen-
tow.

Profesjonalizacja jest spolecznym procesem, poprzez ktéry wytwércy
okreslonego rodzaju uslug starajg si¢ zamknaé i wyodrgbnié swoja grupg
w oparciu o zdolno$¢ do formulowania ekspertyz w okreslonym zakresie
wiedzy. Chodzi o zamknigcie si¢ grupy profesjonalnej wobec innych grup
spotecznych (social closure), szczegélnie grup zawodowych, w celu kontrolo-
wania wszystkiego co najbardziej istotne dla utrzymania jej monopolu.
Wsréd srodkéw profesjonalizacji zamknigtej grupy profesjonalnej bardzo
wazng rol¢ odgrywa samoregulacja, szczegélnie w zakresie promulgacji norm
etyki zawodowej. Wedlug optymistycznej w tym wzgledzie szkoly funkcjo-
nalnej ustanowienie norm etyki zawodowej oznacza kulminacj¢ programu
profesjonalizacji. Natomiast w §wietle zdecydowanie sceptycznego podejscia
wladczego (power approach), stowarzyszenia profesjonalne promulgujg normy
etyczne bardziej dla legitymizowania siebie w oczach opinii publicznej niz
dla angazowania si¢ w efektywng regulacj¢. W kazdym jednak przypadku

® Nickorzystny obraz urzednikéw w oczach spoleczeristwa ksztaltnje gléwnie ich sprze-
dajno$é, zwana korupcja. Obszernie i wszechstronnie na ten temat pisze J. Pope, Confronting
Corruption: The Elements of a National Integrity, System Transparency International Source
Book 2000; por. réwniez S. Szwalbe, Obywatele o urzgdnikack i urzedach, .Etyka w Stuzbic
Cywilnej” 2000/2001, nr 1.

" Por. szerzej Professionalism and Ethics in the Public Service. Issues and Practices in Selected
Regions, United Nations, New York 2000.
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starajg si¢ wykazywaé wyzszos¢ profesji jako odwiecznej i trwalej od zmien-
nych historycznie zawodéw.

Unormowane standardy zachowas profesjonalnych, zwlaszcza w formie
kodeksu, mogg wyrazaé nie tylko symboliczne dobrodziejstwa. Do pewnego
stopnia legitymizujg moralnie profesj¢, podkreslajg spoleczne znaczenie jej
statusu, utwierdzajg czlonkéw profesji w przekonaniu o ich rzekomych lub
faktycznych deklarowanych przewagach moralnych. Przeto, mimo ze normy
etyczne nie méwig jeszcze wiele o tym, czym jest profesja, méwia juz jednak
wiele o tym, czym chcialaby byé - do czego aspiruje. Normy etyczne mogg
réwniez spetnia¢ pewne funkcje w innych aspektach proceséw profesjonali-
zacji, jak na przyktad ograniczanie konkurencji, ochrona autonomii, godzenie
intereséw — klientéw, kolegéw i instytucjonalnych. W praktyce urz¢dniczej
kodeksy etyczne péZno pojawily si¢ w profesjonalizacji, poniewaz nie byly
wynikiem naturalnego rozwoju, lecz dgzenia do wylaczania owssiderdw, spel-
niania funkcji, ktéra stala si¢ wazna dopiero dla profesjonalnej wspéinoty,
gdy ta stala si¢ jednolita i zwarta.®

Wazng rol¢ w procesach profesjonalizacji odgrywa edukacja, co wynika
z kluczowego znaczenia wiedzy w zyciu profesjonalistéw. Stowarzyszenia
profesjonalne dazg przeto do kontrolowania edukacji i proceséw przysposa-
biania do zawodu, poniewaz warunkuje to realizowanie pozgdanych wzoréw
(réwniez moralnych), zawodowej socjalizacji. Sprawowanie kontroli nad edu-
kacjg umozliwia profesji ,panowanie nad produkcjag profesjonalnych produ-
centéw”, uchodzgcg za sedno calego procesu profesjonalizacji. Tego rodzaju
»produkcja” w nowoczesnych spoleczeristwach lokuje si¢ gléwnie w insty-
tucjach szkolnictwa wyzszego, ale jest — z reguly — réwniez kontynuowana
w réznych formach poza tymi instytucjami. Oczywiscie kontynuacja tego
rodzaju jest mozliwa dopiero po pomyslnym wejsciu do zawodu, w przypad-
ku urzednikéw kontrolowanym niemal w calosci przez wladze parstwowe
poprzez konkursy, mianowanie i ocenianie jakos$ci pracy.

Do najbardziej istotnych skladnikéw proceséw profesjonalizacji nalezy
wytwarzanie ekskluzywnej wiedzy dla profesji. To istotne znaczenie owej
wiedzy — zaawansowanej, kompleksowej, ezoterycznej, tajemnej — podkre-
$lajg zwykle juz same definicje profesji. Wedtug jednej z nich profesje sg
ekskluzywnymi grupami zawodowymi stosujacymi nieco zbyt abstrakcyjng
wiedz¢ do realnych spraw. W $wietle innej definicji profesjonalizacja jest
prébg przekladania specjalistycznej wiedzy i zdolno$ci na korzysci spoleczne
i ekonomiczne. Decydujace znaczenie ekskluzywnej wiedzy profesjonalnej
polega na spetnianiu przez nia roli kluczowego czynnika w uzasadniania spo-
lecznego zamknigcia si¢ grupy zawodowej, umozliwiajacego jej samoregula-

8 Szerzej por. E. Freidson, Professionalism Reborn: Theory, Prophecy, and Policy, New York
1994,



Rudymenty etyki urz¢dniczej 35

cj¢ i tworzenie wlasnej jurysdykeji. Ekskluzywna wiedza profesjonalna od-
r6znia czlonk6w profesji zar6wno od laikéw, jak i czlonkéw innych profesji.’

Do czynnik6éw profesjonalizacji zaliczana jest réwniez kariera — zar6wno
jako przebieg calej pracy zawodowej, jak i zdobywanie coraz wyzszych sta-
nowisk w pracy zawodowej. W przebiegu calej pracy zawodowej wyrézniane
s3 kolejne etapy, jak na przyklad: dojrzewanie zawodowe, dojrzalo§é zawo-
dowa, schylek zawodowy, w ktérych ksztaltowana jest wyzsza lub nizsza
jako$¢ profesjonalizacji. Na poszczegélnych etapach kariery istotne znacze-
nie dla jakosci profesjonalizacji ma rodzaj organizacji zatrudniajacej urz¢dni-
ka. Organizacje o strukturze typowo funkcjonalnej, jak wigkszo$é urzgedéw
centralnych, preferujg profesjonalizacj¢ w oparciu o istniejace hierarchie za-
wodowe. W organizacjach sieciowych, o strukturze rozproszonej kompeten-
cyjnie i terytorialnie, zwlaszcza w urzgdach wojewddzkich z delegaturami
w terenie, duzy wplyw na jako$é profesjonalizacji ma identyfikacja urz¢dni-
ka z prestizem urz¢du. Wreszcie w organizacjach zespolowych, ukierunko-
wanych na cele, profesjonalizacja przebiega zaleznie od konkretnych i wy-
miernych osiggnig¢é. Natomiast kariera jako zdobywanie coraz wyzszych sta-
nowisk w pracy zawodowej jest zawsze w decydujacym stopniu rezultatem
dobrze przygotowanej i realizowanej profesjonalizacji.

Te modelowe zalozenia dotyczace relacji pomigdzy profesjonalizacjg
a karierg nie znajdujg wszakze odzwierciedlenia w strukturach polskiej stuz-
by cywilnej — administracji rzadowej. Cele tej stuzby okreslita juz w art. 153
Konstytucia RP, oczekujac od niej dzialania rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego. Nazywajgc administracj¢ rzadows stuzba, podkreslita
nierealne oczekiwanie, Ze motywacja pozaplacowa do pracy bedzie skutecz-
na. Podobnie zawodne okazuja si¢ w praktyce oczekiwania silnie propar-
stwowych postaw pracownikéw administracji rzgdowej. W praktyce ma miej-
sce odplyw najzdolniejszych urzednikéw paristwowych do bardziej dla nich
intratnej sfery gospodarczej. Normalizacji dzialad urzedniczych nie mogg tez
sprzyja¢ czgste zmiany prawa. W preferowanym modelu kariery polskiego
urz¢dnika marginalng role odgrywa obecnie doniosty czynnik, za jaki uzna-
wany jest etos paristwa, etos stuzby publicznej, etos urz¢dniczy.

Etos — nazwa wywiedziona od greckiego wyrazu ez4os, oznaczajgcego cha-
rakter, zwyczaj — definiowany jest przynajmniej czworako. Po pierwsze, etos
to obyczaje, normy, wartosci, wzorce postgpowania wspéiksztaltujgce styl
zycia i charakter okreslonej grupy ludzi, przesgdzajgce o jej odrgbnosci. Po
drugie, etos to cechy ogélne danej kultury opartej na pewnej hierarchii war-
tosci, majace wplyw na poszczegblne zachowania ludzkie. Po trzecie, etos to
miara, kryterium, normy, stuzgce do oceny zachowari odr¢bnych kulturowo

® Tak np. M. J. Osiel, Lawyers as Monopolists, Aristocrats and Entrepreneurs, ,,Harvard Law
Review” 1990, No. 103.
Wpor. R. A. Posner, Professionalism, ,Arizona Law Review” 1998, No. 40.
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grup ludzkich. Po czwarte wreszcie, etos to caloksztatt wartosci przyjmowa-
nych za podstawg¢ mysli i praktyki spolecznej okreslonego spoleczeristwa.
W kazdym ze wspomnianych znaczeri etos posiada duze znaczenie
w procesach profesjonalizacji, szczegélnie urz¢dniczej, poniewaz: ulatwia
rozwigzywanie trudnych sytuacji, przeciwdziala postgpowaniu nagannemu,
wzmacnia reputacj¢ struktur organizacyjnych, stuzy za spoiwo ludzi nalezg-
cych do takich struktur, ulatwia wszelkie procesy kierowana i zarzgdzania,
przyjmowany jest za podstawe zaufania publicznego. Profesjonalizm zaklada
uwzglednienie etosu okreslajacego standardy etyczne zawodu. !

REGULAC]JE ETYKI URZEDNICZE]

Regulacje etyki najszerzej pojmowanych, bardzo zréznicowanych pod
wieloma wzgledami urz¢dnikéw, zaczely si¢ pojawiaé w niektérych krajach
$wiata dopiero od lat siedemdziesigtych XX wieku. Wczesniej, od poczatkéw
istnienia profesji urzedniczych, etyka urz¢dnicza stanowila integralng czgs$é
obowigzkéw i uprawnieri urz¢dnikéw, zwanych niekiedy pragmatyky stuz-
bowa. Wystgpowala wigc ona, bez specjalnego jej wyodrgbniania, jako ,,etos
urzedniczy”. Trzeba wszakze przyznaé, Ze urz¢dnicy zawsze micli specy-
ficzne problemy etyczne. Wynikaly one z jednej strony ze zobowigzan etyki
zawodowej wszystkich pracownikéw, z drugiej za$ strony z racji pozostawa-
nia ,,stugami” interesu publicznego, realizowanego przez administracyjne
struktury paristwowe i samorzgdowe, w odréznieniu od interesu prywatnego.

Regulacje etyki urz¢dniczej przybieraja gléwnie formy prawne. Zawarte
sq w aktach prawnych réznej rangi — od konstytucji poprzez ustawy, rozpo-
rzagdzenia, zarzadzenia, uchwaly, az po statuty i regulaminy, jako ich inte-
gralne czg¢sci albo samodzielne akty normatywne. Swoim obowigzywaniem
czyniy zado$¢ utrwalonemu przekonaniu, Zze latwiej postgpowaé legalnie
i moralnie, gdy istniejg jasno zapisane normy izasady. Jako takie stajg si¢
narz¢dziem ksztattowania ,dobrej roboty”, wsensie zar6wno profesjonal-
nym, jak i moralnym. Ukazujac wzorce postgpowania jednoczesnie profesjo-
nalnego i moralnego, stwarzajg ujednolicong podstawe do oceny faktycznego
postgpowania urzednik6éw. Znaczenie regulacji etyki urz¢dniczej objawia si¢
wszakze tylko wéwczas, gdy nie stanowi ona jedynie zbioru pigknie brzmig-
cych deklaracji, maskujacych cyniczne, niemoralne intencje, lecz takze Zré-
dio uzasadnionej odpowiedzialno$ci za naruszanie jej norm. Trudnosci osig-
gania rzeczywistego znaczenia etyki urzedniczej wynikajg czesto z tego, ze
niemoralni urz¢dnicy to ludzie o wysokim wskazniku inteligencji, potrafigcy
narusza¢ normy ,,w biatych rekawiczkach”.

"' Sverzej A. Abbot, The System of Professions: An Essay on the Division of Expert Labor, Chi-
cago 1988.
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Przeglgd ustanowionych juz w §wiecie, specjalnych regulacji etyki urzed-
niczej moze przyprawié o zawr6t glowy. Uderza ich mnogos¢ i zréznicowanie,
nieprzebiegajagce wszakze wyraZznie wzdluz granic wielkich kultur norma-
tywnych wspélczesnego $wiata. Latwiej zauwazyé cechy wspélne regulacji
etyki urz¢dniczej we wszystkich kulturach normatywnych §wiata, niz réznice
mi¢dzy nimi, ktére w epoce globalizacji réwniez tutaj odgrywajg coraz to
mniejsze znaczenie. Pod wzgladem mnogoscl i zréznicowania tego rodzaju
regulacji zdecydowany prym w $wiecie wioda Stany Zjednoczone Ameryki
Péinocnej. Mimo ze amerykariskie regulacje dostosowywane sa, co oczywi-
ste, do lokalnych potrzeb, czgsto stuzg one za wzér (do pewnego przynajm-
niej stopnia) dla regulacji winnych krajach. To wlasnie w Stanach Zjedno-
czonych obowigzujg regulacje etyki urz¢dniczej: federalne i stanowe, miast
i osiedli, pafistwowe i stowarzyszeniowe, ustawowe i nieustawowe, opatry-
wane teoretycznymi rozwazaniami etycznymi i wzbogacane orzecznictwem
réznego rodzaju sagdéw. Odnosza si¢ one wylgcznie do urzednikdw i grup
zawodowych innych sfer wladzy, np. do parlamentarzystéw, prokuratoréw,
lobbystéw etc.

Ogélng charakterystyke infrastruktury etycznej w administracji publicz-
nej (the ethics infrastructure in the public aministration) kilku wybranych krajéw
kultury common law mozna przedstawié, biorgc pod uwage formy regulacji tej
etyki, promowanie okreslonych wartosci i kontrolowanie naruszed tych war-
tosci.'? Ze wzgledu na najwyzszy poziom rozwoju etyki urzedniczej do kra-
jow tych nalezy zaliczyé: Stany Zjednoczone Ameryki, Kanad¢, Wielkg Bry-
tani¢, Australi¢, Nowg Zelandi¢ i — co moze na pierwszy rzut oka nieco za-
skakiwaé — Dani¢. Na tym tle zapewne wyraZniej zarysuja si¢ regulacje etyki
urzedniczej w Polsce i krajach Unii Europejskie;j.

REGULACJE AMERYKANSKIE

W Stanach Zjednoczonych kwestie regulacji etyki urzgdniczej najpierw i3-
czono z regulacjami etyki prokuratorskiej albo etyki wszystkich prawnikéw,
w ktérej wyodrebniono etyk¢ prawnikéw rzadowych (government lawyers
ethics)."” Etyke urzednikéw — prawnikéw federalnych (federal lawyers) - regu-
lowaly rézne akty prawne: konflikty prawa federalnego i zasad¢ poufnosci —
United States Code 7 1965 r.; kanony etyki prawnikéw federalnych — Etkical
Considerations for Federal Lawyers, przyjete przez Federal Bar Association’s

" Por. opracowanie rzadu kanadyjskicgo The Erkics Infrastructure in the Public Administra-
tion. The Experience of Several Countries, April 2002, htp//www.tbs-sct.gc.ca/veo-6ve/theetic-
infrastrucure in the public administration-¢.asp.

" Por. The Standards for Criminal Justice (The Prosecution and Defense Functions), 1980 opra-
cowane przez the American Bar Association; The American Lawyers Code of Conduct, 1982, opra-
cowany przez the Roscoe Pound-American Trial Lawyers Foundation.


http://www.tbs-sct.gc.ca/veo-6ve/theetic-

38 Roman Tokarczyk

National Council w 1973 r.; odpowiedzialno$¢ moralng prawnikéw wiadz fede-
ralnych — The Selected Federal Sanctions Provisions, zaczerpnigte na potrzeby
etyki urzedniczej w 1983 r., z Federal Rules of Civil Procedure | Federal Rules of
Appellate Procedure. Dla urz¢dnikéw wiadz stanowych najbardziej wpltywowe
regulacje opracowano w stanie Kalifornia i stanie Nowy Jork.™

Doswiadczenia zebrane ze wspomnianych regulacji etyki urz¢dnikéw
amerykariskich staly si¢ podstawg do kolejnych jej regulacji, w ktérych okre-
$lono przede wszystkim: niewlasciwe wykorzystywanie funkcji publicznej
w stosunku do wlasnosdci publicznej, przyjmowanie prezentéw z zakazanych
Zrédet oraz konflikty intereséw zwigzane gléwnie z wzajemnym oddzialywa-
niem na siebie sektora publicznego i sektora prywatnego. Dla poprawienia
jakosci postgpowania pracownikéw stuzb publicznych (public service)
w 1989 r. ustanowiono Etkics Reform Act. W 1993 roku Office of Government
Ethics (OGE) wprowadzil w zycie ujednolicony i bardzo szczegélowy Code of
Erthics for Employees of the Executive Branch. Ten akt normatywny — (Code)
zawiera m. in. regulacje dotyczace: obowigzkowych kurséw z zakresu etyki
dla cztonkéw sektora rzgdowego, ujawniania poufnych informacji finanso-
wych i upowaznienia do ustanowienia szczegélnych unormowan w okreslo-
nych sferach ustug publicznych. Kodeks ten uzupelniajg i rozwijajg kolejne
regulacje z zakresu etyki urzedniczej: Ethics in Government Act, Civil Service
Reform, Act Reform Amendments, Whisteblower, Freedom of Information Act.

Ze wspomnianych regulacji wylaniajg si¢ zasady etycznego postgpowania
(principles of ethical conduct), zwane réwniez standardami postgpowania (stznd-
ards of conduct) pracownikéw stuzby publicznej - z jednej strony akceptowa-
nego, z drugiej za$ strony nieakceptowanego.

Akceptowane jest postgpowanie urzednikéw uznajgce: doniosto$¢ intere-
su publicznego, respekt dla wlasnosci publicznej, profesjonalizm, nienad-
uzywanie wladzy, bezstronnos¢, apolitycznosé, stusznos$é, integralnosé, lojal-
no$é, ujawnianie naduzy¢ iinnych ztych czynéw, warunki — przyjmowania
prezentéw i gratyfikacji, uzywania oficjalnych informacji, korzystania z wlas-
nosci publicznej lub udogodnieri dotyczacych kart kredytowych, oficjalnych
podrézy i zachowania — po ustaniu zatrudnienia, rezygnacji z urz¢du i przejs-
ciu do sektora prywatnego oraz zaangazowania w aktywnos¢ polityczng.

Nieakceptowane jest postgpowanie pracownikéw stuzb publicznych po-
legajace na: korupcji, stronniczosci w podejmowaniu decyzji, naduzyciu wia-
dzy lub zaufania, marnotrawieniu funduszy publicznych, konflikcie intere-
s6éw, kradziezy, niewlasciwym wykorzystaniu — funduszy, wlasnosci lub $rod-
kéw administracji publicznej, nawigzaniu umownych stosunkéw z cztonkiem
Kongresu, ujawnieniu chronionej informacji, interwencji w dochodzenia do-
tyczacym stuzby publiczne;j.

" Wszystkie te regulacje opublikowali w jednym tomie S. Gillers, R. D. Simon Jr., Regu-
lation of Lawyers. Statutes and Standards, Aspen Law and Business 2001.
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Amerykariska etyka urz¢dnicza odwotuje si¢ do réznych czynnikéw po-
budzajacych moralne zachowania pracownikéw: norm, dyrektyw, polityki
naboru i awansowania, réznicowania ocen zachowari nieetycznych, obowigz-
ku uzasadniania decyzji, ryzyka krytyki w okreslonych sferach, deklaracji na
rzecz intereséw publicznych i poufnych dla pewnych grup urz¢dnikéw, ak-
centowania warto§ci w umowie o pracg, tresci plakat6w, broszur etc. W kaz-
dej amerykaniskiej strukturze urzedniczej zatrudniony jest przynajmniej je-
den pracownik odpowiedzialny za szkolenia w zakresie etyki urzednicze;j.
Obowigzuja procedury ujawniania zlych czynéw zgodnie z Whistleblowing
Protection Act z 1989 roku. Ujawnianie takich czynéw przez urz¢dnikéw jest
obowigzkowe, a ujawniajacy je (whistleblowers) s3 chronieni prawem. Oczywi-
$cie réwniez wszyscy obywatele mogg ujawniaé przejawy niemoralnosci
urz¢dnikéw, poprzez okreslone procedury skargowe, w odpowiednich urze-
dach w rézny sposé6b, takze przy pomocy ,goracych” linii telefonicznych.
Wewng¢trzne izewngtrzne mechanizmy kontrolne pobudzajg promowanie
i wymuszanie etycznego postgpowania oficjeli.

W przypadku naruszenia norm etycznych stosowane sg rézne sankcje:
ostrzezenie ustne (verbal warning), nagana, reprymenda pisemna (written
reprimand), zawieszenie w czynnosciach urzgdowych (suspension), zwolnienie,
usunig¢cie z urzedu (dismissal), okresowe odsunigcie od stuzby publicznej
(remporary discharge from the public service), grzywna do $ 1000. Prawodawstwo
amerykariskie upowaznia Office of Special Counsel (OSC) do wszczynania
postgpowania dyscyplinarnego wobec urz¢dnikéw federalnych, ktérzy naru-
szyli normy etyki urz¢dniczej, a OSC uzgadnia wszczgcie postgpowania dys-
cyplinarnego z Merit System Protection Board (MSPB). Zagwarantowane sa
srodki odwolawcze od decyzji OSC i MSPB do United States Court of
Appeal i wladz federalnych cyrkutéw (federal circuir).

Za wszczynanie postgpowari dyscyplinarnych wobec urzednikéw fede-
ralnych Zle wykorzystujacych fundusze publiczne odpowiadajg nastepujace
instytucje wewnetrzne: Department of Justice; Federal Bureau of Investiga-
tion (FBI) of the Department of Justice; inspektorzy generalni (the In-
spectors General — IG), ktdrzy przekazujg informacje bezposrednio Kongre-
sowi, ale majg réwniez samodzielng wiadzg; Office of Special Counsel
(OSC), dzialajacy jako niezalezny urzad dochodzeniowo-oskarzajacy w ra-
mach egzekutywy i odpowiedzialny za aktywno$é polityczng pracownikéw
federalnych; General Accounting Office (GAQO), spelniajgcy rolg stuzby do-
chodzeniowej Kongresu w sprawach przychodéw i wydatkéw z funduszéw
publicznych oraz opracowywania i oceny programéw etycznych.

Kontrola zewngtrzna jest prowadzona przez nast¢pujace agencje: Kon-
gres, komitety kongresowe, niezaleznych albo zewngtrznych kontroleréw
(auditors) przekazujacych sprawozdania cialom elekeyjnym, takim jak: Kon-
gres, sady i niezalezne Ethics Office, Office of Government Ethics (OGE)
oraz General Accounting Office. S3 to gléwne agencje prowadzgce ze-
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wnetrzng kontrol¢ w sprawach zwalczania korupcji. OGE co cztery lata kon-
troluje programy etyczne we wszystkich agencjach federalnych, na niej tez
spoczywa odpowiedzialno$¢ za koordynacj¢ i zarzadzanie programami etycz-
nymi w sektorze egzekutywy. OGE, powolana w 1978 r. przez Ethics in Go-
vernment Act, po reorganizacjach w latach 1988 i 1989, jest obecnie najwaz-
niejszym organem w zakresie etyki urz¢dnikéw federalnych, regulujacym
zwlaszcza sprawy standaryzacji kompetencji, przedstawiania informacji fi-
nansowych, edukacji i praktyki, doradztwa i przekladéw, nadzoru i oceny.
Dyrektora OGE powoluje na okresy pigcioletnie Prezydent Stanéw Zjedno-
czonych.

REGULAC]JE KILKU KRAJOW

W Kanadzie, az do 1995 r., nie bylo specjalnych regulacji dotyczgcych
etyki pracownikéw stuzb cywilnych. Dopiero wéwczas, z polecenia Clerk of
the Privy Council, opublikowano raport Public Service Values and Ethics, zna-
ny szerzej pod tytulem A Strong Foundation. Raport zawiera cztery grupy
wartosci stuzb publicznych: demokratyczne; , tradycyjne” i ,,nowe”; etyczne;
ludzkie."

Do wartosci demokratycznych (democratic values) zaliczono: rzady prawa,
lojalno$¢, stuszny proces, odpowiedzialno$é, neutralno$é, niestronniczosé,
interes publiczny, dobro wspélne, odpowiedzialny rzad, wspieranie demo-
kracji, szacunek dla posiadajacych urzedy (office-holders).

Do ,,tradycyjnych” wartosci profesjonalnych (sraditional professional va-
lues) wlaczono: merytorycznosé, doskonalosé, efektywnosé, ekonomicznosé,
obiektywizm i bezstronno$é w doradztwie, prawdoméwnosé wobec wiadzy,
wiarygodno$é wobec zaufania publicznego, neutralno$é/niestronniczosé. Na-
tomiast do grupy ,,nowych” warto$ci profesjonalnych (,,#ew” professional va-
Jues) dodano: jako$¢, innowacjg, inicjatywe, kreatywnosé, pomystowosé, hory-
zontalno$é, zespotowosé, stuzebno$é wobec klientéw/obywateli.

Do wartosci etycznych (ethical values) zakwalifikowano: integralnosé,
godnos$é, uczciwosé, roztropnosé, bezstronnosé, stusznosé, dyskrecjonalnosé,
zaufanie publiczne, bezinteresowno$é. Z kolei do grupy wartosci ludzkich
(people’s values) zaliczono: szacunek, tolerancje, umiarkowanie, odwagg, za-
angazowanie/opiekuriczo$é, uczciwo$é, humanitarno$é, zespolowosé/uczest-
nictwo.

Kodeks postgpowania (code of conduct) urzgdnikéw kanadyjskich zawarty
jest gtéwnie w ustawie Conflict of Interest and Post Employment Code for the
Public Service, a ponadto (czgsciowo) w innych, nastgpujgcych aktach nor-
matywnych: Public Service Employment Act, Financial Administration Act, Offi-

' Regulacje etyki urzgdniczej w Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Australii, Nowej Zelandii
i Danii omawiam na podstawie The Ethics Infrastructure..., op. cit.
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cial Secrets Act, Policy on the Internal Disclosure of Information Concering Wrong-
doing in Workplace, Canadian Charter of Rights and Freedoms, Criminal Code.
Standardy kodeksu zachowania urz¢dnikéw kanadyjskich dotyczg przede
wszystkim: procedur przyjmowania (rekrutacji, naboru), warunkéw pracy
i awansowania, poufnos$ci, uzywania wiasnosci publicznej (lacznie z kartami
kredytowymi i walorami pieni¢gznymi), nieuczciwych korzysci osobistych, fa-
woryzacji, sankcji, podrézy stuzbowych, pracy dodatkowej, relacji miedzy
sektorem publicznym a sektorem prywatnym, aktywnosci politycznej etc.

Z istoty charakteru pracy niekt6rych stuzb publicznych wynikajg specy-
ficzne normy etyki zawodowej. Dotyczy to zwlaszcza urzednikéw: admini-
stracji, obrony narodowej, urzednikéw skarbowych, przemystu, zaopatrzenia,
prawnikéw, lekarzy, inzynieréw, ksiggowych i pracownikéw ubezpieczen.
Mechanizmy kontroli wewng¢trznej i zewnetrznej zachowari niemoralnych
nalezg do takich zwlaszcza instytucji jak: stuzby kontroli wewngtrznej,
Comptroller General of Canada, Auditor General, agencje kontrolne, Royal
Canadian Mounted Police, Prokurator Generalny, sady, komitety parlamen-
tarne i przede wszystkim Ehics Counsellor dzialajacy z poleceri premiera,
ktérego urzad administruje sprawami uregulowanymi przez Conflict of Interest
Code for Public Office Holders.

W Wielkiej Brytanii w 1994 r. powotano Committee on Standards in Pu-
blic Life, ktéry opracowal rozwinig¢tg infrastruktur¢ etyki publicznej, opartg
na Civil Service Code — jako cz¢$ci Civil Service Management Code. Zgodnie
ztym kodeksem, zyciem publicznym Wielkiej Brytanii powinno rzadzié
siedem zasad: 1) bezinteresowno$¢ (Selflessness), 2) integralno$é (Integrity), 3)
obiektywnos¢ (Objectivity), 4) odpowiedzialno$¢ (Accountability), 5) otwartosé
(Openness), 6) godno$é (Honesty), 7) przyw6dziwo (Leadership). Zasady te zos-
taly rozwinigte przez nastgpujjce akty normatywne: Conduct During Period of
Caretaker Government, Guidelines for Managing and Monitoring Major IT Projects,
Public Servants and Select Committees —~ Guidelines, Public Servants, Political Par-
ties and Election, Public Interest Disclosure Act. Zawierajg one normy wyraZajgce
takie zwlaszcza wartodci jak: lojalno$é, szacunek, poufnosé i efekcywnosé.
Kontrole przestrzegania tych zasad i wartosci sprawujg organy podobne do
analogicznych organéw kanadyjskich, ale czynig to szczegélnie Commissio-
ners of Public Appointments oraz the Civil Service Appeal Board.

W Australii, dzigki reformom z 1997 r. i 1999 r., ustanowiono normy pre-
cyzujace wymagania kultury z zakresu postgpowania etycznego (@ culture of
ethical conduct) — Financial Management and Accounting Act (1997) i Public Servi-
ce Act (1999), uzupelnione szeregiem innych regulacji. Normy te okreslity
warunki odpowiedzialno$ci urzednikéw agencji rzgdowych za efektywne,
skuteczne ietyczne zarzgdzanie, kontrolowane przez Public Service and
Merit Protection Commission (PSMPC). Warunki te tworza nast¢pujace
wartosci obowigzujgce w australijskich stuzbach publicznych: apolitycznos¢;
merytoryczno$¢; wolnosé od jakiejkolwiek dyskryminacji; najwyzsze stan-
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dardy etyczne; odpowiedzialno$é wobec spoteczeristwa, rzadu i parlamentu;
uczciwe, skuteczne, bezstronne i uprzejme §wiadczenie ustug; przywédztwo
najwyzszej jakosci; stosunki w pracy oparte na komunikowaniu si¢, konsul-
tacji, wspélpracy i niezaleznosci od wspétpracownikéw; dostarczanie uczci-
wych, elastycznych, bezpiecznych i optacalnych miejsc pracy; skupianie si¢
na osigganiu rezultatéw i wilasciwym zarzgdzaniu; promowanie réwnosci
w zatrudnieniu; zgodno$é kariery z demokratycznym systemem australijskiej
wiladzy; utrzymywanie uczciwego systemu kontrolowania decyzji dotycza-
cych pracownikéw.

Dzial 13 Public Service Act zawiera kodeks postgpowania australijskich
stuzb cywilnych — APS Code of Conduct. Tworzy go 10 ogélnych norm obo-
wigzujacych pracownikéw stuzb cywilnych: zachowanie godne i integralne,
dzialanie staranne i pilne, szacunek iuprzejmos$é, dziatanie zgodne z pra-
wem, lojalno$é, poufnosé, unikanie konflikté6w intereséw, szacunek dla wia-
snosci publicznej, reputacja stuzby publicznej. APS Code of Conduct jest uzu-
petniony przez szereg akté6w prawnych, regulujgcych status zawodowy
i etyczny pracownikdéw australijskich stuzb cywilnych i catego bylego Impe-
rium Brytyjskiego (Commonwealth), do ktérego — jak wiadomo — nalezala
réwniez Australia. Cala rozbudowana infrastruktura etyczna australijskich
stuzb cywilnych, koordynowana jest przez ustanowiong w 1995 r. rzagdowg
Public Service and Merit Protection Commission.

Nowa Zelandia chlubi si¢ niskim poziomem korupcji. Niemniej w ostat-
nich latach Srate Services Commission ustanowita dla urz¢dnikéw nowoze-
landzkich stuzb cywilnych #te Public Service Code of Conduct, oparty na trzech
fundamentalnych zasadach: 1) pracownicy powinni wypelniaé swoje obo-
wigzki wobec rzadu profesjonalnie, z poszanowaniem prawa; 2) pracownicy
powinni przestrzega¢ swoich oficjalnych obowigzkéw godnie, sumiennie
i skutecznie, z poszanowaniem kolegéw i uprawnieri publicznych; 3) pra-
cownicy nie powinni obniza¢ reputacji pracodawcy swojg prywatng aktywno-
$cig. Wspomniany Code — uzupetniony innymi regulacjami, szczegélnie przez
Protected Disclosure Act 22001 1. — za gléwne normy kodeksu postgpowania
urzednikéw nowozelandzkich stuzb publicznych uznaje: obowiazek lojalno-
$ci urzednikéw wobec rzadu, apolitycznosé, ograniczong dopuszczalnosé
aktywnosci politycznej, niedopuszczalno$é krytyki polityki rzadowej, wol-
no$¢ wypowiedzi, neutralne politycznie stosunki z czlonkami Parlamentu,
uprawnienia do stowarzyszen, legalne uzywanie oficjalnych informacji i wtas-
nosci publicznej, skrupulatne wykonywanie obowigzkéw, szacunek dla in-
nych, ograniczone w urz¢dzie zakresy aktywnosci prywatnej, unikanie kon-
fliktu intereséw, odmawianie prezentéw i innych gratyfikacji. Obok typowych
nowozelandzkich organéw infrastrukrury etycznej, kontrolujgcych przestrze-
ganie etyki urzg¢dniczej oraz wspomnianej juz State Services Commission,
najwazniejsze zadania w tym wzgledzie petni Serious Fraud Office.
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Dania zaliczana jest do najmniej skorumpowanych krajéw §wiata, mimo
bardzo ograniczonych regulacji post¢gpowania urz¢dnikéw rzgdowych. Fun-
damentalne wartosci stuzby publicznej reguluje ikontroluje tam Central
Government Personnel Policy z 1999 r., wraz z wieloma innymi aktami norma-
tywnymi réznych rodzajéw wladzy. Regulacje te za najwazniejsze wartosci
kodeksu postgpowania pracownikéw stuzb publicznych przyjmuja: elastycz-
no$é, odpowiedzialno$é, profesjonalizm, efekctywnosé, legalno$é, bezstron-
noéé, uczciwo$é, dialog, wyrozumiatosé, wlasciwe i dobrze wynagradzane
warunki pracy.

Jak wynika z tego bardzo ogélnego przeglgdu infrastruktury etycznej
wybranych krajéw, obejmuje ona nast¢pujgce elementy: zestaw warto$ci
albo zasad, standardy postgpowania, srodki promowania wartosci i zasad,
kontrolowanie zlych czynéw, administrowanie iocenianie wartosci progra-
méw etycznych. W wielu krajach §wiata kodeksy postgpowania, ujawnianie
ztych czynéw w miejscu pracy, wartoéci i zasady urzedowania oraz sankcje
moralne sg regulowane prawem. Uzasadniona jest wéwczas watpliwosé, czy
mamy do czynienia jeszcze z etykg, czy tez raczej juz z prawem.

ZASADY ETYKI URZEDNICZE]

Wielokrotnie juz podejmowane préby okre$lenia uniwersalnego zbioru
podstawowych zasad etyki urzedniczej, szczegélnie przez Miedzynarodowy
Instytut Nauk Administracyjnych, stwarzajg podstawy do wnioskéw ogdl-
nych. Przede wszystkim wrecz narzuca si¢ do$é oczywisty wniosek, ze sama
istota przedmiotu etycznej regulacji — profesja urz¢dnicza — przesadza
o zbiorze i tresci podstawowych zasad etyki urz¢dniczej. Réznice kulturowe
i cywilizacyjne przeto (szczegblnie polityczne, prawne, moralne, obyczajowe,
religijne i inne) majg wigc na to wyplyw drugorzedny.'® Zapewne wigkszos¢
zasad etyki urz¢dniczej posiada prima facie uniwersalng w przestrzeni i czasie
moc wigzaca, ale jednoczesnie nieabsolutng. Zasady te zapewne niekiedy
warunkujg si¢ czy tez wrgcz wymuszajg wzajemnie, innym razem za$ popa-
dajg ze sobg w konflikty. Natomiast préby odrézniania wartosci etycznych od
zasad etycznych, na wzér odrézniania celéw od $rodkéw, nie sg zbyt przeko-
nywajgce, poniewaz zasady etyczne przeniknigte s3 warto§ciami etycznymi.

NiewyraZzne takze bywajg rozgraniczenia mi¢dzy zasadami etycznymi
obowigzujgcymi wszystkich ludzi a zasadami etycznymi obowigzujgcymi tyl-
ko czlonkéw okreslonej profesji, szczegélnie urzgdnikéw. Bez watpienia
wszystkich ludzi obowigzujg na przyklad takie zasady etyczne jak: wspélczu-
cie, dobroczynnosé, uczciwo$é, odwaga, poszanowanie autonomii jednostek
ludzkich, godnos$é, dotrzymywanie przyrzeczed, integralnosé. Oczywiscie

'® Szerzej o kulturowych uwarunkowaniach norm moralnych por. R. Tokarczyk,
Wspdtczesne kultury prawne, wyd. 111, Krakéw 2002,
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kazda z tych zasad moze by¢ ré6wniez traktowana jako zasada etyki urzedni-
czej, ale nie jako jej specyficzna zasada. Poziom wymagar etycznych stawia-
ny profesjonalistom jest inny, wyzszy od takiego poziomu stawianego nie-
profesjonalistom. Podejmujgc prébe okreslenia zestawu zasad specyficznych
dla etyki urz¢dniczej, na podstawie rozleglej analizy por6wnawczej, ujmu-
jemy to w formie powigzanych ze sobg przeciwstawieni: nakaz—zakaz, dziala-
nie—zaniechanie, aprobata—dezaprobata, zasada-antyzasada.

Do zestawu gléwnych zasad etyki urz¢dniczej, uwzglednianych w wigk-
szosci jej regulacji, zaliczyé nalezy nast¢pujace pary zasad—antyzasad: profe-
sjonalizm versus nieprofesjonalizm, interes publiczny versus interes prywatny,
neutralno$¢ polityczna versus uczestnictwo polityczne, rzetelnos¢ versus nie-
rzetelnos$é, bezstronno$é versus stronniczo$é, jawnosé versus poufnosé, zaufa-
nie versus nieufno$é, unikanie konfliktu intereséw versus konflikt intereséw.
Charakterystyka zasad etyki urzedniczej poprzez uwzglednianie ich antyza-
sad ukazuje dwie integralnie ze sobg powigzane strony etyki — dobro prze-
ciwstawiane ztu, co ulatwia lepsze objasnianie ich obu. Jednoczesnie nalezy
zaznaczy€, Ze zaréwno proponowany tutaj zestaw zasad-antyzasad, jak iich
kolejno$é — to jedynie propozycja niepretendujaca bynajmniej do niepodwa-
zalnosci. Wystgpujg one bowiem réwniez czg¢sto pod innymi, mniej lub bar-
dziej synonimicznymi nazwami, w wigkszej lub mniejszej ich liczbie, w od-
miennej kolejnosci."”

Zasada profesjonalizmu, przeciwstawiana antyzasadzie nieprofesjonalizmu,
nazywana jest réwniez zasadg kompetencji, przeciwstawiang antyzasadzie
niekompetencji. Wydaje si¢ jednak, ze lepsza jest tutaj nazwa ,,profesjona-
lizm” niz ,kompetencje”, poniewaz ten pierwszy jest przede wszystkim rezul-
tatem samodzielnego wysitku urzgdnika, za$ te drugie pochodzg z woli wladzy
paristwowej — nadania urzgdnikowi okreslonego zakresu uprawnieri i obowigz-
kéw. Profesjonalizacja, pochodzgca z samodzielnego wysitku, bez wgtpienia
nalezy do zakreséw etyki urz¢dniczej, natomiast zakresy kompetencji urzed-
nikéw wykraczajg poza te zakresy. Zasade profesjonalizmu, pod nazwg jednak
zasady kompetencji, trafnie objasnia polski Kodeks etyki stuzby cywilnej. Wyraza
si¢ ona poprzez: rozw6j wiedzy zawodowej, znajomos$é prawa i faktéw spraw,
gotowo$é do wspélpracy ze zwierzchnikami i ekspertami, uzasadniania wlas-
nych decyzji i sposobu postgpowania, dbalo§é o jako§¢ merytoryczng swej pra-
cy idobre stosunki migdzyludzkie, dgzenie do rzeczowego uwzgledniania
rozbieznych opinii, zapobieganie napi¢ciom w pracy i przestrzeganic zasad
poprawnego zachowania.'® Z braku, albo zaprzeczenia, tresci zasady profesjo-
nalizmu wylaniajg si¢ tresci antyzasady nieprofesjonalizmu.

17 Zestaw takich zasad proponuj¢ na podstawie analizy poréwnawczej wiclu zbioréw za-
sad etyki urz¢dniczej, zawartych zaréwno w jej kodeksach, jak i koncepcjach.
' Tekst R. Tokarczyk, Prayéazania..., s. 446 1 n.
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Zasada stuzby publicznej, przeciwstawiana antyzasadzie stuzby prywat-
nej, wystepuje réwniez pod nazwg zasady interesu publicznego albo lojalno-
éci, w przeciwieristwie do zasad interesu prywatnego albo nielojalnosci. Bez
wzgledu na rézne nazwy tej zasady, podkresla ona stuzebnos$é wladzy par-
stwowej w stosunku do praw obywateli, a w konsekwencji stluzebnos$é¢ pracy
cztonka korpusu stuzby cywilnej wobec petentéw — poprzez ich praworzgdne
dzialanie, z poszanowaniem godnosci innych i wlasnej, przedkladania dobra
publicznego nad interesy wiasne.'® Konstytucyjne przyznanie przewagi inte-
resu publicznego nad interesem prywatnym, albo odwrotnie, dotyczy okre-
§lonych, najbardziej doniostych sfer zycia spolecznego, w innych jego sferach
nie ma natomiast znaczenia. Oczywiscie, zakresy tych sfer zalezg od formy
ustroju politycznego: demokratyczne ustroje deklarujg szerokie zakresy inte-
resu prywatnego i waskie zakresy interesu publicznego, niedemokratyczne
ustroje — wr¢ez przeciwnie. Z zasady stuzby publicznej wynika odpowiedZ na
pytanie, wobec kogo powinien by¢ lojalny urzednik — petenta, bezposred-
niego zwierzchnika, szefa resortu (ministra), czy tez ogélnie pojmowanej
wladzy paristwowej — w przypadkach konfliktu polityki z prawem. Dominuje
poglad, Ze w tego rodzaju przypadkach urz¢dnik powinien przedkiadaé im-
peratyw legalnosci ponad imperatyw polityczny. Tresci antyzasady interesu
prywatnego definiuje najszerzej pojmowana tzw. prywata — dzialanie urze¢d-
nikéw, mniej lub bardziej zakamuflowane, polegajace na obracaniu interesu
publicznego w interes prywatny.

Zasada neutralnosci politycznej, przeciwstawiana antyzasadzie uczestnic-
twa politycznego urzgdnikéw, wyraza si¢ w Swietle polskiego Kodeksu etyki
stuzby cywilnef poprzez: ,lojalne i rzetelne realizowanie programu rzagdu Rze-
czypospolitej Polskiej, bez wzglgdu na wlasne przekonania i poglady 'poli-
tyczne, obiektywizm porad iopinii udzielanych zwierzchnikom, unikanie
aktywnosci politycznej, odrzucanie wszelkich wptywéw i nacisk6w politycz-
nych, nieangazowanie si¢ w dzialalno§é stronnicza, dbanie o jasno$¢ i przej-
rzysto$¢ wlasnych relacji z osobami petnigcymi funkcje polityczne, nie-
uczestniczenie w akcjach zaklécajagcych normalne funkcjonowanie rzadu,
eliminowanie wplywéw politycznych na rekrutacj¢ i awanse w stuzbie cywil-
nej. Tresci antyzasady przejawiaja si¢ poprzez uczestnictwo urzednikéw we
wspomnianych formach aktywnosci politycznej”.zo

Zasada rzetelnosci, przeciwstawiana antyzasadzie nierzetelnosci, wyraza
si¢ we wspomnianym powyzej Kodeksie polskiej regulacji ,,w wykonywaniu
obowigzkéw przez cztonka korpusu stuzby cywilnej poprzez sumiennosé, wni-

¥ Ibidem, s. 445. Fundamentalne dla etyki urz¢dniczej rozr6znienie interesu publicznego
od interesu prywatnego ,nie jest sprawg poznania, lecz sprawg aprobaty, uznania okreslonych
wartodci, okreslonej ideologii politycznej czy spoteczno-politycznej” stwierdzit trafnie J. No-
wacki, Prawo publiczne ~ prawo prywatne, Katowice 1992, s. 132.

X R. Tokarczyk, Praybazania etyki prawniczef. Ksigga mysli, norm i rycin, Krakéw 2003,
5. 447 in.
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kliwosé, rozwazno$é, twérczo$é, najlepszg wolg, odpowiedzialno$é, zdecydo-
wanie, gotowo$¢ do przyjmowania krytyki i naprawiania bledéw, dotrzymywa-
nie zobowigzan, kierowanie si¢ prawem, lojalno§¢ wobec urz¢du i zwierz-
chnikéw, powsciagliwo$§¢ w wypowiadaniu pogladéw o urzgdach iorganach
parfistwowych, zgode na ograniczenie zasady poufnosci”.?' Przeciwieristwa
wspomnianych zachowari skiadajg si¢ na tre$¢ antyzasady nierzetelnosci.

Zasada bezstronnosci, przeciwstawiana antyzasadzie stronniczos$ci, prze-
jawia sie gléwnie w braku nawet podejizefi o istnieniu zwigzku mig¢dzy inte-
resem publicznym a interesem prywatnym. W szczegélnosci polega na: zaka-
zie podejmowania prac kolidujgcych z obowigzkami stuzbowymi, bezptatno-
$éci wystgpieri publicznych zwigzanych z pracg stuzbows, réwnym traktowa-
niu uczestnikéw spraw administracyjnych, prowadzeniu spraw bez przyjmo-
wania zadnych korzy$ci materialnych albo (i) osobistych, niedemonstrowaniu
zazyloéci z osobami publicznie znanymi, unikaniu promowania jakichkol-
wick grup interesu, godzeniu jawno$ci dzialania administracji publiczne;j
z tajemnicg ustawowo chroniong, ograniczaniu podejmowania przyszltej pracy
przez osoby, ktérych sprawy byly lub sg prowadzone przez urzad zatrudnia-
jacy czlonka stuzby publicznej. Wszystko to igeznie powinno zapewniaé
obiektywizm rozstrzygania spraw przez urz¢dnik6w w oparciu o znajomos$é
prawdy, w przeciwieristwie do antyzasady stronniczosci.”

Zasada jawnosci, przeciwstawiania antyzasadzie poufnosci, dotyczy za-
kreséw udostgpniania albo ograniczania informacji o sprawach prowadzonych
przez urzgdnikéw, szczegdbinie mediom. Jawnosé, okreslana réwniez mianem
otwartosci albo przejrzystosci dzialalno$ci urzgdnikéw, uznawana jest za
wazny probierz ich etycznosci. Jawno$¢ jest rezultatem uczciwosci umozli-
wiajgcej merytoryczne uzasadnianie decyzji. Przejawami jawnodci dzialas
publicznych urzednikéw sa: procedury stanowienia, stosowania i kontrolo-
wania aktéw administracyjnych; zasady funkcjonowania, finansowania i roz-
liczania organdéw paristwowych; unikanie konfliktéw intereséw urzednikéw
ze sprawowanymi przez nich funkcjami, szczegélnie w sprawach material-
nych - zamdéwien publicznych, prac zleconych na rzecz administracji, konce-
sji, zwolnien i ulg podatkowych; stosunki mi¢dzy urzednikami a politykami
i parlamentarzystami; dopuszczalno$é publicznego ujawniania informacji o nie-
etycznych dzialaniach urzednikéw, w angielskiej terminologii etyki urzedni-
czej zwana ,,§wiszczacymi gwizdkami” (whisteblowers).”

Zasada poufnosci, przeciwstawiana antyzasadzie jawnosci, opiera si¢ na
rozwinigtej w prawie publicznym idei stopniowalnej tajemnicy paristwowej —
urzedowej, stuzbowej, wojskowej — uzasadniajacej celowosé utrzymywania
konfidencjalnosci niektérych informacji pozostajacych w gestii urzedni-

2 [bidem, s. 445 i n.
2 Ihidem, s. 447.
B Ibidem,
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kéw.”* Zasada poufnosci jest zaczynem dylematéw urzednikéw — z jednej
strony zobowigzanych do ochrony ostanianego tajemnicg interesu publiczne-
go, z drugiej za$ strony do ujawniania spoleczeristwu tego, co jest trescig ich
urzedowania. Trzeba réwniez pamigtad, ze konieczno$é wspéipracy urz¢ddéw
pafistwowych wymusza wrecz ujawnianie ich tajemnic, podobnie jak przy
zmianie rzgdu. Trudne problemy wylaniajg si¢ takze wéwczas, gdy pod-
wiadni urzg¢dnicy dostrzegajg nielegalnosé albo (i) niemoralnos$¢ dzialar swo-
ich zwierzchnikéw, ostanianych chytrze zasadg poufnosci. Wéwczas pozosta-
je wspomniana juz droga ,§wiszczacych gwizdk6éw”, poniewaz jawny sposéb
informowania o zauwazonych nieprawidlowosciach narazalby informujacych
na bezzasadne, przykre konsekwencje.

Zasada zaufania obywateli do urz¢dnikéw iurzednikéw do obywateli
przeciwstawiana jest antyzasadzie ich wzajemnej nieufnosci. Przede wszyst-
kim nalezy podkreslié, ze owo wzajemne zaufanie moze byé rozwijane
i utrwalane gtéwnic w oparciu o wysokie morale zar6wno urz¢dnikdw, jak
i obywateli.”> W ostatnich latach -~ w polskich realiach — skutki bardzo ni-
skich, krytycznych ocen zdemoralizowanych, a niekiedy, o zgrozo, zdepra-
wowanych urz¢dnikéw muszg podwaza¢ zaufanie obywateli do urzednikéw.
Takze poziom zaufania urzednik6w do obywateli jest w Polsce do$¢ niski.
Polacy od okresu zaboréw, poprzez okres okupacji hitlerowskiej i okres rzg-
déw komunistycznych, przywykli do oszukiwania wladz paristwowych, ktére
uznawali za obce i dzialajgce wbrew ich interesom. Ten obustronny brak
wzajemnego zaufania — obywateli do urzednikéw i urz¢dnikéw do obywateli
— kiéci si¢ jednak obecnie z zalozeniami ustrojowymi demokratycznego pan-
stwa prawnego. Zatozenia te bowiem, odwotujac si¢ do zasady wolnoéci jed-
nostki, w konsekwencji muszg aprobowaé domniemanie, ze czlowiek jest
z natury istotg dobrg w etycznym i moralnym sensie tego stowa. Rzeczywi-
sto§¢ zdominowana niemoralnos$cia zdaje si¢ jednak zaprzecza¢ temu do-
mniemaniu, ostabiajac znaczenie zasady zaufania na rzecz zasady nieufnosci.

Zasada unikania konfliktu intereséw, przeciwstawiana antyzasadzie kon-
fliktu intereséw, zobowigzuje wszystkich funkcjonariuszy publicznych -
urz¢gdnikéw, politykéw, parlamentarzyst6w — do wycofania si¢ ze sprawy,
w ktérej majg jakie$ prywatne interesy.”® Utrwalona juz w kulturze common
law, szczegblnie amerykariskiej, ma na celu eliminowanie wszelkich niefor-
malnych wplywéw na decyzje administracyjne, polityczne i prawodawcze.
Prawo amerykariskie przewiduje kary nie tylko za dzialanie w sytuacji kon-
fliktu intereséw, ale nawet za blgdne ich ujawnienie, tym bardziej nieujaw-
nienie. W trakcie rozstrzygania konfliktu intereséw podwiadni powinni kon-
sultowaé si¢ ze swoimi zwierzchnikami, specjalnie powotanymi do tego wla-

2 Ibidem.
B Ibidem.
B [bidem, 5. 445 i n.
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dzami, takimi jak na przyklad: Urzad Inspektora Generalnego w USA, Komi-
sarz Stuzby Cywilnej w Wielkiej Brytanii, me¢zowie zaufania w urzg¢dach
administracji pafistwowej w Holandii. Gdy konsultacje tego rodzaju zawo-
dzg, pozostaje doniesienie o konflikcie interesé6w do wladz wymiaru spra-
wiedliwosci — tzw. ,,$wiszczgce gwizdki”.

SUMMARY

The term ‘civil servant ethics’ in literature denotes three groups of social phe-
nomena that occur as separate or in particular combinations: these are sets of ethical
norms that regulate morality of civil servants, a separate scholarly discipline and the
subject of civil servant education. The subject matter of civil servant ethics, as
a separate discipline, comprises ethical considerations relating to the regulation of
ethics and morality of civil servants. The subject matter of civil servant ethics in
civil servant education is civil servant ethics in the sense of a separate discipline that
is found under different headings.

This threefold understanding of the meaning of civil servant ethics, however,
often loses to a greater or lesser extent its originality because of its interconnections
with other interpretations of ethics. Most often, civil servant ethics is connected
with legal ethics, public administration ethics, civil service ethics, parliamentary
ethics, civic ethics, political ethics, public life ethics, lobbying ethics, and even
business ethics. In these interrelations, civil servant ethics is treated as a constituent
of more broadly understood ethics, for example legal ethics, or it occurs under dif-
ferent names, for example public administration ethics or civil service ethics.



