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Wstep

ynamika zmian rzeczywistosci spolecznej coraz czesciej oddzialuje na sposob

funkcjonowania administracji publicznej. To co jeszcze kilka lub kilkana-
$cie lat temu wydawalo si¢ nowatorskim czy innowacyjnym rozwigzaniem, staje
sie standardowym postepowaniem. Konieczno$¢ dostosowania si¢ do postepu
cywilizacyjnego, technicznego, jakosciowego i ustugowego nie omineta rowniez
administracji publicznej. Na plaszczyznie metodologicznej objawia si¢ to wpltywem
roznych, czgsto odleglych od siebie dyscyplin naukowych, na administracje. Dla
unikniecia nieporozumien, juz na wstepie nalezy poczyni¢ fundamentalne zalozenia.
Przedmiotem badan jest zaréwno administracja w ujeciu podmiotowym, czyli jej
struktury oraz ludzie dzialajacy w ramach tych struktur, jak i administracja w uje-
ciu przedmiotowym, czyli dziatalnos¢ organizatorska, reglamentacyjna, kontrolna
i wszelka inna skladajaca sie na proces administrowania'.

Niewatpliwie analizowanie kwestii funkcjonowania administracji publicznej wy-
maga systemowego podejscia uwzgledniajacego wiele rozmaitych punktéw widzenia.
Administracja publiczna przestata by¢ hierarchiczng, skostniala struktura, gdzie
decyzje podejmowane sa niejako ,,z gory”. Coraz czesciej mowi si¢ zastosowaniu
w zarzadzaniu publicznym kategorii refleksyjnosci, polegajacej na monitorowaniu
dziatan wlasnych, dzialan innych podmiotéw oraz komunikowaniu si¢ miedzy
podmiotami w procesie podejmowania decyzji (np. opiniowanie, uzgadnianie z in-
nymi podmiotami zanim organ wlasciwy wyda decyzje). Ta informacja zwrotna dla

organu pozwala na podejmowanie racjonalnych dziatan z uwzglednieniem mozliwie
' S. Wrzosek, Zwigzki nauki administracji z innymi dyscyplinami wiedzy, red. ]. Korczak, w: Admi-
nistracja publiczna pod rzqgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra
hab. Adama Blasia, Wroclaw 2016, s. 542.
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najlepiej zebranego materialu dowodowego w sprawie. Kategoria refleksyjnosci
w administracji publicznej jest sui generis cecha organizacyjno-instytucjonalna,
polegajaca na monitorowaniu, gromadzeniu i przetwarzaniu informacji, kontroli,
audytu, oceny, autooceny etc. Mozna powiedzie¢, ze obecne procesy decyzyjne
w administracji sa z wielu powodéw - zewnetrznych i wewnetrznych - bardziej
zlozone, niz bywalo to w przesztosci i dlatego zakladaja refleksyjnos¢ w przytoczo-
nym rozumieniu. Trafnym przykladem refleksyjnosci sa konsultacje spoteczne, ciata/
gremia doradcze oraz wszelkie formy dialogu, pozwalajace na sprawne okreslenie
kierunkéw rozwoju sfery publiczne;.

W klasycznym ujeciu nalezatoby wskaza¢, ze w niniejszym opracowaniu do-
minujacg metoda badawczg bedzie metoda formalno-dogmatyczna, polegajaca na
egzegezie tekstu prawnego, udzielaniu odpowiedzi na pytanie, co wynika z tresci
przepisu prawnego. Tymczasem zgodnie ze wspdlczesnymi trendami naturali-
stycznymi paleta badawcza zostala rozszerzona o metody charakterystyczne dla
nauk o zarzadzaniu, socjologii czy ekonomii. Pomiar kultury organizacyjnej good
governance odbyl si¢ z wykorzystaniem badan empirycznych (wywiady grupowe,
ankiety, ankieta CAWI, kwestionariusze, raporty, konsultacje merytoryczne etc.).

Governance w administracji publicznej nie stanowi novum. Termin ten w odnie-
sieniu do zarzadzania publicznego znany jest juz od dziesigcioleci. Jako pierwszy
uzyl go H. Cleveland, wskazujac, ze coraz wiekszej skali problemy beda wymagaty
zaangazowania wielu lideréw partycypujacych w podejmowaniu decyzji, pocho-
dzacych zaréwno z organizacji publicznych, jak i niepublicznych. Zostalo to celnie
ujete przez tego badacza w lapidarnym postulacie what the people want is less gover-
nment and more governance®. Przewidywania te okazaly si¢ prawdziwe, szczegélnie
w stosunku do rozwinietych spofeczenstw demokratycznych.

Z czasem, w ostatnich dwoch dekadach, koncept intelektualny governance zyskiwat
rézne przymiotniki: local governance, regulatory governance, territory governance, ne-
twork governance, global governance, collaborative governance, participatory governance
i wiele innych. Koncepcja good governance zostata wprowadzona do praktycznych
dzialan przez Bank Swiatowy i znalazta swojg konkretyzacje w dokumencie Komisji
Europejskiej White Paper on Governance. Nastepnie zasady good governance zostaty
recypowane na szczebel ogdlnokrajowy, a nawet lokalny. To stalo si¢ inspiracja do
zestawienia good governance z okres§long definicjg kultury organizacyjne;.

2 To czego ludzie chcg, to mniej rzadu, wiecej wspolrzadzenia.
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Sfera, ktora pozwala Iaczy¢ strukture wewnetrzng organizacji (jej administrowa-
nie) z zewnetrznym otoczeniem spolecznym jest kultura organizacyjna. Potrzeba
diagnozy kultury organizacyjnej, panujacej w jednostkach administracji publicznej
oraz poszukiwania pozadanego, docelowego modelu, ktéry z powodzeniem pozwo-
litby na modernizacj¢ administracji publicznej stata przed czlonkami $rodowiska
naukowego zaangazowanego w realizacje projektu ,,Kultura organizacyjna w jed-
nostkach administracji publicznej - Good Governance”. Przeprowadzone badania
ankietowe w pieciu urzedach wojewddzkich (Lubelskim Urzedzie Wojewodzkim
w Lublinie, Mazowieckim Urzedzie Wojewoddzkim w Warszawie, Podkarpackim
Urzedzie Wojewodzkim w Rzeszowie, Podlaskim Urzedzie Wojewodzkim w Bia-
tymstoku, Swietokrzyskim Urzedzie Wojew6dzkim w Kielcach) staly sie kanwg do
parametryzacji kultury organizacyjnej good governance z wykorzystaniem metod
ilos§ciowych — model wartosci konkurujacych K.S. Cammerona i R.E. Quinna’.
Powstate narzedzie diagnostyczne pozwala okresli¢ stopien realizacji kultury orga-
nizacyjnej good governance. Jego zastosowanie jest mozliwe w wyniku wyodrebnie-
nia 25 wskaznikow, opisanych za pomocg 217 miernikéw, wyrazonych za pomoca
adekwatnych wartosci liczbowych.

Jednym z gtéwnych rezultatéw projektu jest monografia ksigzkowa Kultura
organizacyjna good governance w jednostkach administracji publicznej. Podrecznik
dobrych praktyk (M. Cichorzewska, D. Kostecki). Publikacja ta stanowi syntetyczne
ujecie najwazniejszych ustalen poczynionych w trakcie trwania projektu. Niemniej
jednak, ze wzgledu na interdyscyplinarny obszar badawczy oscylujacy wokot pra-
wa, nauk administracyjnych, ekonomii i zarzadzania publicznego, cz¢$¢ z autordw
zdecydowala si¢ zaprezentowa¢ wyniki swoich badan w ramach suplementu zaty-
tulowanego Poradnik kultury organizacyjnej good governance. Jest to zbior refleksji,
przemyslen oraz analiz odnoszacych si¢ do tematyki good governance przez pryzmat:
etyki, kompetencji spolecznych oraz kultury informacyjnej, ktére nie ujrzaty do tej
pory $wiatla dziennego.

Autorzy w zakresie poszczegdlnych obszaréw badawczych podjeli sie préby na-
mystu praktycznego nad rolg i znaczeniem kultury good governance w konkretnym
aspekcie. Jednakze, prezentowane podejscie pozbawione byloby sensu, gdyby nie
zostalo oparte na wspdlnym systemie poje¢ badawczych. Biorgc pod uwage fakt,
ze istnieje pokazna liczba definicji kultury organizacyjnej (okoto 150), autorzy

> K.S. Cameron, R.E. Quinn, Kultura organizacyjna. Diagnoza i zmiana. Model wartosci konkuru-

jgcych, Warszawa 2015.
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poszczegolnych opracowan przyjeli koncepcje wywodzaca sie z dokumentu White
Paper on Governance. Kultura organizacyjna to system podzielanych znaczen, po-
staw i wymogoéw zachowan wynikajacy z zasad odpowiedzialnosci/rozliczalnosci
(accountability), otwarto$ci (openess), partycypacji (participation), efektywnosci
(effectiveness) i spdjnosci (coherence). Kultura organizacyjna good governance de-
terminuje tozsamo$¢ organizacji, przynaleznos¢ do niej oraz jej etos i stuzy reali-
zacji dobra publicznego. Warto zaznaczy¢, ze kultura organizacyjna jest procesem
proaktywnym, konstruujacym rzeczywisto$¢.

Pytanie o ksztalt administracji publicznej pozostaje pytaniem otwartym, chociaz
raczej wspolnym mianownikiem prezentowanym przez wszystkich autoréw opraco-
wania jest odejscie od przypadkowego, chaotycznego zarzadzania w administracji
publicznej - ,,dryfujacego” w blizej nieznanym kierunku - na rzecz uporzadko-
wanych organizacji posiadajacych wlasciwag sobie dystynkcje i charakterystyke.
Niewatpliwie postulatem prawnym, godnym rozwazenia w przypadku pojawienia
sie tzw. momentu konstytucyjnego jest wprowadzenie przepisu artykulujacego
explicite zasade prawa do dobrej administracji. To wniosek ogélny, ktory zdaje sie
przyswieca¢ wielu, ktérym zalezy na sprawnej i skutecznej administracji.

Pisarz, scenarzysta Pierre Lamaitre w ksigzce Do zobaczenia w zaswiatach nie-
zwykle metaforycznie ulokowal miejsce administracji w sferze spolecznej, wska-
Zujac, ze ,,Wwrog, wojna, administracja, armia, wszystko to podobne, nikt nic z tego
nie rozumie i nikt nie wie, jak z tym skonczy¢” W pewnym sensie suplement do
ksigzki Kultura organizacyjna good governance w jednostkach administracji publicz-
nej. Podrecznik dobrych praktyk $wiadczy, ze autorzy nie chcieli postawi¢ kropki
we wlasciwym miejscu, chcac za wszelka cene powiedzie¢ ,,co$ wigcej”. Podzielam
opini¢ francuskiego prozaika, ze czasem trudno jest ,,skonczy¢” w odpowiednim
momencie, jednak wierze gleboko, Ze niniejszy zbidr artykultéw bedzie nie tylko
rozszerzeniem projektowych ram badawczych, ale przede wszystkim pozwoli za-
interesowanym niniejszg tematyka chociaz w czesci zaspokoi¢ niedosyt wiedzy,
a zarazem ukierunkowac dalsza eksploracje naukows.

Mam nadzieje, ze proponowany model good governace, ktory ze swej natury
implikuje uczestnictwo i koordynacje wielu réznych podmiotéw w procesach
zarzadzania przyczyni si¢ do ozywczego interdyscyplinarnego dyskursu zaréwno
wsrod teoretykow, jak i praktykow administracji publicznej.

Dawid Kostecki



Dawip KoSTECKI
KaTtoricki UNIWERSYTET LUBELSKI

Modele etyczne administracji
publicznej a kultura organizacyjna
good governance'

1. Uwagi wprowadzajace

e wspllczesnym $wiecie nastgpil wyrazny wzrost zainteresowania proble-

matyka standardow etycznych dla poszczegolnych zawodow. O ile zawdd
lekarza czy prawnika ze wzgledu na rozwiniety odpowiednio samorzad adwokac-
ki — notarialny czy lekarski — wytworzyl praktyczne narzedzia w postaci kodeksu
dobrych praktyk, o tyle wewnetrzne zréznicowanie zawodu urzednika (urzednik
administracji panstwowej, urzednik administracji samorzadowej) oraz stan transfor-
macji administracji publicznej nie sprzyjaly wypracowaniu wlasciwych standardow
etycznych. Renesans refleksji etyczno-zawodowej z jednej strony nalezy traktowaé
jako wynik pewnej ,,mody” w ramach procesu krystalizowania si¢ poszczegélnych
zawodow, z drugiej zas strony jest to swoiste antidotum na obecny ,,kryzys moralny”
postepujacy w wielu dziedzinach zycia publicznego.

Zawdd urzednika cieszyl sie estyma i powazaniem w II Rzeczpospolitej, jednak
wraz z uplywem czasu utracil na znaczeniu. Niestety po II wojnie $wiatowej etos
urzedniczy zostal zupelnie zdeprecjonowany. Urzednik zyskal miano osoby, ktora
cechuje buta, stuzalczo$¢ wobec wladzy i dbatos¢ o wlasne interesy. Burzliwa trans-
formacja ustrojowa oraz rosngca na poczatku lat 90-tych korupcja gospodarcza,
polityczna i urzednicza nie stanowity korzystnego gruntu do odbudowy utraconego

! Doktor prawa, Katedra Teorii i Filozofii Prawa KUL, ORCID: https://orcid.org/ 0000-0002-8132-
997X.



12

DAWID KOSTECKI

etosu czy wlasnych tradycji stuzby publicznej. W tym kontekscie widoczna jest
potrzeba umocnienia wiezi zaufania spolecznego miedzy panstwem i obywatelem.
Dodatkowo, dynamiczny rozwdj spoteczny, polityczny, gospodarczy czy technologicz-
no-cyfrowy sprawia, ze niejednokrotnie przepisy prawa nie nadazaja za zmieniajaca
sie rzeczywistoscia. Popularng propozycja programowsa sa rozmaite formy prawa
,»miekkiego” (soft law), ktore w zalozeniu nie stanowig balastu proceduralnego, lecz
umozliwiajg odnalezienie si¢ ,w gaszczu przepisow”.

W dobie rewolucji cyfrowej etyka administracyjna zaczyna odgrywac coraz
wigksza role, za$ potrzeba wypracowania okreslonych modeli standardow etycznych
wydaje sie by¢ oczywista. Dostep do ogromnej ilosci danych, elektroniczne zarza-
dzanie dokumentacjg sprawiaja, ze przed urzednikiem pojawiajg si¢ nowe wyzwania
i zagrozenia zwigzane z cyberterroryzmem (np. ataki hackerskie).

Ponadto, brak transparentnosci dzialalnosci urzedniczej, zjawisko korupcji czy
pasywno$¢ organdéw administracji publicznej niejednokrotnie staje si¢ przedmiotem
zainteresowania mediéw. Wypracowanie wlasciwego modelu etycznego umozliwi
ksztaltowanie $wiadomosci misji zawodowej oraz przyczyni si¢ do napigtnowania
i marginalizacji negatywnego obrazu urzednika w spoleczenstwie.

2. Administracja publiczna

Termin ,,administracja” wywodzi si¢ od lacinskiego czasownika ministrare, co
oznacza stuzy¢, a po dodaniu przedrostka ad — obstugiwac, zarzadza¢, wykonywac
i kierowa¢ (administrare)>. Administracja publiczna to ,,zespdt dziatan, czynnosci
i przedsiewzig¢ organizacyjnych i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje na podstawie usta-
wy i okreslonej prawem formach™. Inna z wielu definicji zaklada, Ze administracja
publiczna to przyjete przez panstwo i realizowane przez jego zawisle organy, a takze
przez ograny samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajgcych ze wspolzycia ludzi w spolecznosciach™. Przyto-
czona definicja kfadzie nacisk na wyodrebnienie w ramach administracji publicznej:

Administracja publiczna. Ustréj administracji paristwowej centralnej, red. B. Szmulik, K. Miaskowska
Daszkiewicz, t. I, Warszawa 2012 (dostep: 13.06.2021).

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 91.

*  Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroclaw 2002, s. 10.
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administracji rzagdowej i samorzadowej, a takze innych podmiotéw powolywanych
do wykonywania zadan publicznych.

Termin administracja publiczna w znaczeniu podmiotowym odnosi si¢ do wy-
odrebnionego zespotu ludzi realizujacych wspoélny cel, zaliczana jest do kategorii
organizacyjnych systeméw spoteczno-kulturowych®. Nowe procesy i koncepcje
spoteczno-kulturowe sklaniaja do stawiania wielu pytan o pozycje, misje i funkcje
administracji publicznej w rozwinigtym spoteczenstwie demokratycznym®.

3. Typologia modeléw etycznych administracji
publicznej

3.1. Model idealnej biurokraciji

Za tworce tej koncepcji uchodzi Max Weber, ktory zaktadal autonomi¢ administra-
cji publicznej sprawujacej w sposob zawodowy, bezstronny i apolityczny zadania
okreslone w prawie powszechnie obowigzujacym. Ze wzgledu na horyzontalng
relacje na linii organy wladzy a spoleczenistwo model ten do$¢ obrazowo nazywa
sie ,,obozem warownym”. Obywatel postrzegany jest jako strona postepowania, jako
petent, korzystajacy z omnipotentnego aparatu wladzy publicznej’. Urzednik to
kompetentny technokrata. Niemniej jednak, poglady Webera mimo krytyki, nadal
stanowig punkt wyjscia do rozwoju po6zniejszych kierunkéw badan i uyjmowania
administracji®.

S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin

2008, s. 14.
¢ Zob.]. Izdebski, Koncepcje misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego, Lublin
2012.

S. Mazur, Etos stuzby publicznej i jego oblicza, w: Jaki etos w administracji - stuzba publiczna,
menedzerski profesjonalizm czy przestrzeganie procedur?, red. S. Mazur, Gdansk 2012, s. 10.

T. Barankiewicz, Modele etyki urzedniczej, w: Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, s. 104;
zob. M. Weber, Wirtschaft und Gesselschaft, Tubingen 1980; G.L. Seidler, Weberowska koncepcja
biurokracji, w: Panstwo-Prawo-Obywatel, Wroctaw 1989, s. 183.
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3.2. Model odpowiedzialnosci

Powstal w wyniku koniecznosci wzmocnienia zaufania na linii: panstwo — spo-
teczenstwo. Jego celem jest zapewnienie przestrzegania przez urzednikéw odpo-
wiednich procedur oraz zachowanie transparentno$ci w administracji publicznej.
Model odpowiedzialnosci stanowi odpowiedz na zjawiska patologii w administracji
publicznej oraz korupcje urzedniczg. W Polsce odpowiedzialno$¢ prawna i admi-
nistracyjna urzednikéw jest regulowana przepisami réznych galezi prawa: prawa
karnego, cywilnego, prawa pracy i prawa administracyjnego. To instytucjonalne
rozproszenie nie sprzyja egzekwowaniu odpowiedzialnosci. ,Poza sferg odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej musi istnie¢ dziedzina, w ktérej przetozony dysponuje
pewna swoboda dzialania w stosunku do podporzadkowanych mu pracownikéw i ma
prawo dokonywac okreslonych ocen tylko z tej przyczyny, iz jest jego przelozonym,
kieruje danym dziatem pracy i ponosi za niego odpowiedzialno$¢™.

Zatem, zgodnie ze wspolczesnymi trendami mozna powiedzie¢, ze model od-
powiedzialnosci w administracji publicznej obejmuje zaréwno sformalizowane
i niesformalizowane standardy etyczne. Bezposrednim przejawem realizacji tego
modelu moze by¢ przeprowadzanie audytu, dokonywanie sprawozdan czy okresowa
ocena pracownicza. Wada modelu odpowiedzialnosci jest fakt, ze nie uwzglednia
on ztozonos$ci moralnosci. Zaklada tylko mozliwo$¢ przypisania pracownikowi
winy. Tymczasem moralno$¢ przejawia sie w ulepszaniu czegos: siebie, otoczenia,
danej organizacji spolecznej i instytucjonalnej, czy tez jest po prostu dazeniem do
idealéw moralnych®.

3.3. Model menadzerski (New Public Menager)

Wywodzi si¢ z przekonania o wyzszej efektywnosci przedsiebiorstw prywatnych
niz organizacji sektora publicznego. Stad dazenie do wykorzystania doswiadczen
sektora prywatnego w osigganiu wysokiej efektywnosci, takze na gruncie sektora
publicznego. Istota tego modelu jest przeniesienie mechanizméw jakimi sg zarza-
dzanie i rynek na obszar sektora publicznego. Kierunek ten byt urzeczywistniany
przy wykorzystaniu nastepujacych instrumentéw: prywatyzacja przedsiebiorstw

®  E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 263.
T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardow etycznych administracji publicznej w Polsce,

Lublin 2013, s. 140.
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publicznych, wprowadzenie kontraktowania na podstawie przetargéw, tworzenia
rynkéw wewnetrznych, wprowadzenie instytucji agencji, wprowadzenia oplat za
ustugi'!. Wprowadzenie tych zalozen w zycie, czgsciowo przyniosto pozytywne re-
zultaty, jednak nie uwzgledniato specyfiki funkcjonowania administracji publiczne;j.

3.4. Model good governance - zarzadzanie humanistyczne

Okresla sie go mianem zarzadzania publicznego, partycypacyjnego. W przeciwien-
stwie do modelu menadzerskiego akcentuje role réznych podmiotéw (aktorow)
spotecznych w tworzeniu i realizacji wspolnej polityki publicznej poprzez takie
formy jak: konsultacje spoteczne, referenda, inicjatywy obywatelskie, organizacje
i stowarzyszenia obywatelskie'?. W punkcie wyjscia zarzadzanie sprawami prywatny-
mi rézni si¢ jednak od zarzadzania w sektorze prywatnym'. W przypadku modelu
good governance kryterium ekonomiczne nie stanowi gléwnej determinanty, gdyz
zaklada si¢ kompleksowos$¢ rozwigzan dotyczacych zaprowadzenia nowego tadu
spotecznego funkcjonujacego na wzdr sieci, a nie jak w modelu menadzerskim
powiazan linearnych z okreslonym centrum decyzyjnym.

Zarzadzanie ztozonymi i dynamicznymi systemami spofecznymi wymaga inno-
wacyjnego podejscia, zaktadajacego $wiadoma rezygnacje z roli menadzera na rzecz
funkcji ,,moderatora”, koordynatora, uwzgledniajacego postulaty wszystkich stron.
Polozenie nacisku na ,,czynnik ludzki” pozwala uzyskac efekt zaangazowania wielu
podmiotéw w proces ,wspotdecydowania”. Konstatacja przemawiajaca za modelem
good governance jest fundamentalne zalozenie, ze bez funkcjonowania infrastruktury
etycznej niemozliwa jest realizacja prawa do dobrej administracji.

Prawo to moze by¢ interpretowane w nastepujacych kategoriach:

1) uprawnienie obywatela, odnoszace si¢ do konstrukeji prawnej, ktéra jest

skonkretyzowana miejscowo i zindywidualizowana w systemie prawa;

2) publiczne prawo podmiotowe, bedace rzeczywista lub postulowang wyod-

rebniong instytucja prawng, charakteryzujaca si¢ mozliwosciag wnoszenia
roszczen wobec organéw administracji publicznej;

B. Plawgo, Zarzgdzanie Publiczne, w: Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, PJ. Suwaj,
Warszawa 2009, s. 182.
T. Barankiewicz, Etyka urzednicza a teorie administracji publicznej, w: Etyka urzednicza i etyka
stuzby publicznej, red. H. Izdebski, t. XII, Warszawa 2016, s. 107.
Tamze.

15



DAWID KOSTECKI

3) kategorie paraprawng, ktdra stanowi synteze szczegélowych rozwigzan praw-
nych, bedac jednoczesnie podstawg i uzasadnieniem dla wprowadzania no-
wych; jest ona rozumiana przede wszystkim jako zasada prawa, niemajaca
charakteru wigzacego;

4) kategori¢ pozaprawna, oznaczajaca zjawisko spolteczne przejawiajace sie w sfe-
rze roznych relacji politycznych, kontekstach spolecznych, psychologicznych
oraz ocen etycznych'.

Wszystkie te kategorie, rozpatrywane acznie badz oddzielnie, kreujg obraz
administracji poddawany subiektywnej ocenie, ktdra staje si¢ podstawa do prze-
prowadzenia obiektywnej oceny odczué spotecznych®.

Prawo do dobrej administracji stanowi prawo czlowieka III generacji i jest
uwazane za istotny fragment szerszego prawa do dobrego rzadzenia (right to good
governance)'®.

Budowanie kultury organizacyjnej w oparciu o model good governance zaklada:
wprowadzanie kodeksow etycznych, ktére sg zapisami kluczowych w danej dziedzinie
norm postepowania, instytucji doradcy ds. etyki, tworzenie komisji lub komitetow
ds. etyki, indywidualne sposoby dzialania, ktérymi mogg si¢ postuzy¢ pracownicy,
jesli uznaja, ze co$ niewlasciwego dzieje si¢ w ich $srodowisku zawodowym'.

4. Kultura organizacyjna good governance

Kultura organizacyjna good governance'® wpisuje sie coraz bardziej w powszechne
zalozenie, ze administracja publiczna powinna w wigkszym stopniu wzorowac si¢ na
zarzadzaniu dzialalnoscia gospodarcza, tj. zarzadzaniu przedsigbiorstwami, anizeli
by¢ tylko procedura administracyjng. KOGG determinuje tozsamo$¢ organizacji,
przynaleznos¢ do niej oraz etos i stuzy realizacji dobra publicznego.

Wdrozenie kultury organizacyjnej good governance jest podstawa do budowy
zaufania spolfeczenstwa do administracji publicznej. Kluczowym elementem jest
element partycypacyjny w ramach good governance, ktéry umozliwia tworzenie

4 Z. Cieslak, Prawo do dobrej administracji, w: Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu

Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 18-19.

J. Szczot, Pozycja urzednika we wspélczesnej administracji, w: Etos urzednika, red. D. Bak, s. 44.
16 H.lIzdebski, Wprowadzenie, w: Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. H. Izdebski, t. XIII,
s. 4.

Por. B. Kudrycka, Dylematy urzednikow administracji publicznej, Bialystok 1995, s. 45.

Kultura organizacyjna good governance - KOGG.
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przyjaznych warunkdw do tworzenia spoleczenistwa obywatelskiego oraz pobudzania
postawy kreatywnosci i przedsigbiorczosci.

Komisja Europejska przyjeta Bialg Ksiege European Governance (2001). W doku-
mencie tym proponuje si¢ otwarcie procesu ksztaltowania polityki Unii Europejskiej
na opinie ludzi i organizacji wspottworzacych i wdrazajacych polityki. Proponuje sie
wiekszg otwarto$¢ i odpowiedzialnos¢ wszystkich zaangazowanych podmiotow™.

W Bialej Ksiedze Komisja Europejska zaproponowata 5 gtéwnych kryteriéw do-
brego rzadzenia: odpowiedzialnos¢, otwartos¢, partycypacja, efektywnosé, spéjnosc.
W zakresie realizacji projektu Kultura organizacyjna w jednostkach administracji
publicznej good governance zespo6l ekspertow powotanych w ramach programu
Dialog przyporzadkowal kryteria do uwarunkowan administracji publiczne;j.

1. Odpowiedzialnos¢ jest rozumiana jako konieczno$¢, obowigzek moralny lub
prawny instytucji, kadry kierowniczej i pracownikéw odpowiadania za swoje
czyny i ponoszenia za nie konsekwencji zaréwno w stosunku do otoczenia
zewnetrznego, jak i wewnetrznego.

2. Otwarto$¢ oznacza maksymalng transparentnos¢ jednostki administracji pu-
blicznej na kazdym jej szczeblu dla otoczenia zewngtrznego (obywateli i opinii
publicznej) i wewnetrznego (pracownicy i wspolpracownicy), szeroki dostep
do informacji publicznej, obejmujacy réwniez dziatania planowane i wyniki
podjetych inicjatyw. Otwarto$¢ cechuje stopien wdrozonych mechanizméw
antykorupcyjnych, ktore istotnie wspomagaja przejrzysto$¢ administracji oraz
komunikatywny jezyk, zrozumialy dla kazdego obywatela.

3. Partycypacja to stopien zaangazowania jednostek (obywateli, pracownikéw)
w procesy decyzyjne administracji publicznej na wszystkich jej poziomach
i we wszystkich etapach: programowania, implementacji i monitoringu (lub
realizacji zadan). Dialog spoleczny obejmuje trzy podstawowe formy: infor-
mowanie, konsultowanie, wspétdecydowanie.

Koncepcja good governance jest o wiele starsza. Pochodzi z poczatku lat 90-tych. Po raz pierwszy
zostata wprowadzona przez Bank Swiatowy do dokumentéw programowych i pomocowych. Na
poczatku podstawowym jej celem byta poprawa skutecznosci funkcjonowania pod katem osiggania
zalozonych celéw rozwojowych.
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4. Efektywno$¢ to dazenie do zapewnienia wysokiej jakosci ustug $wiadczonych
przez jednostki administracji publicznej przy mozliwie najnizszych ponoszo-
nych przez nie kosztach poprzez reorganizacje procedur oraz kompetencji
i obowigzkéw personelu. To takze poprawa potencjalu administracyjnego
w zakresie skutecznego i sprawnego (tj. bez niepotrzebnej zwloki) realizowania
celow.

5. Spdjnos¢ to precyzyjne okreslenie zakresu formalno-prawnych uprawnien
i obowigzkow poszczegélnych instytuciji, jednostek i stanowisk w celu zapew-
nienia harmonijnego funkcjonowania i koherentnego rozwoju. Wyraza si¢ to
poprzez odpowiednie przywodztwo i odpowiedzialnos¢ kadry kierowniczej
umozliwiajace prawidlowe i jednolite dzialanie w zlozonym systemie admi-
nistracyjnym.

Kultura organizacyjna good governance stanowi podstawe do urzeczywistniania
etosu urzedniczego. Wskazane cechy skladaja si¢ na uniwersalny fundament mo-
delu administracji publicznej, ktory z jednej strony wpisuje si¢ w katalog otwarty
cech etosu urzedniczego, za$ z drugiej strony jest realng koncepcja programowa
w procesie zarzadzania administracyjnego.

Skutecznos¢ funkcjonowania przedstawionych zatozen, poza regulacjg prawna,
zalezy od standardéw odpowiednich zachowan, spelnienia nastgpujacych warun-
kow: skutecznego prowadzenia dochodzenia w przypadkach naruszen prawnych,
karanie wszystkich, ktérzy naruszajg je, a takze ochrony tych, ktérzy postepuja
godnie i zgodnie z normami prawnymi, warto$ciami etycznymi i rzeczonym etosem
urzedniczym™.

Nie zmienia to faktu, ze esencja administracji publicznej jest czlowiek. Kultura
organizacyjna good governance pozwala spojrze¢ na proces zarzadzania z perspektywy
humanistycznej. Istotg zarzadzania nie jest sam rezultat czy zachowanie prawidlowego
mechanizmu dzialania, lecz zapewnienie stalej motywacji do jak najlepszego wyko-
nywania obowigzkéw. Tworzenie klimatu wzajemnego poszanowania swoich praw
i obowigzkéw pozwala usprawnic proces i uzyskac lepszy efekt. Stanowi to swoisty
,»przewrot kopernikanski” w relacji urzednik — urzednik oraz urzednik - klient.

20
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5. Pojecie etosu

Najbardziej lapidarna definicja stowa ,,etos”, a zarazem oddajgca istote zagadnienia
zostala zawarta w Stowniku PWN. Termin ten oznacza ,,0g61 wartosci, norm i wzo-
réw postepowania przyjetych przez dang grupe ludzi**'. Rozszerzajac przytoczong
definicje nalezy zaznaczy¢, ze etos jest ,,konkretng postacig moralnosci, stanowiaca
system obyczajow okreslonej grupy spotecznej, wyrdzniajacy sie w stylu Zycia. Jest
realizacja przyjetego konwencjonalnie ukltadu norm moralnych oraz prébg interpre-
tacji zasad moralnych prawa naturalnego, a takze konsekwencja przyjetej w grupie
spolecznej hierarchii warto$ci”*.

W rozwazaniach etycznych czesto trudno jest jednoznacznie okresli¢ czy wskazane
postepowanie jest dobre czy zte. Weryfikacja odbywa si¢ za posrednictwem kategorii
moralnych, np. sumienia. Odmiennie jest w przypadku etosu, ktéry znamionuje
»przywiazanie do pewnych koncepcji i zasad etycznych w sposob praktyczny i tatwo
egzekwowalny”.

Istotg jest uczynienie z etosu pewnego stylu zycia. Wowczas jest on fatwo wery-
fikowalny dla kazdego przedstawiciela danej instytucji. W tym kontekscie nalezy
podkresli¢, ze o jakos$ci pracy w danej instytucji decyduja nie przepisy czy tez ko-
deks etyczny przez nig przyjete, ale codziennie realizowany etos, ktory pracownicy
uczynili stylem zycia®. Inaczej etos to postawa wspdlnoty czy spolecznosci, warunek
jej spojnosci i mozliwosci wspoétdziatania wynikajacy z wyznawanych i zgodnie
urzeczywistnianych wartosci®.

6. Determinanty etosu urzedniczego

Coraz wigksza zlozono$¢ zycia spotecznego mnozy liczbe konfliktow interesow,
dylematow moralnych czy wreszcie trudnosci we wlasciwej interpretacji dobra
wspolnego®. Postepujacy kryzys wartosci i idacy z nim w parze relatywizm spra-
wiaja, Ze restytucja etosu urzednika administracji publicznej stanowi nader aktualne

2 https://sjp.pwn.pl/slowniki/etos.html (dostep: 14.06.2021).

2 A. Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 235-236.

2 ]. Holéwka, O etyce w administracji publicznej, w: Etyka w stuzbie publicznej. Materialy z konfe-
rencji, Warszawa 2012, s. 55.

Tamze.

»  E. Chmielecka, Uwagi o etosie i kodeksach, ,,Sprawy Nauki” 3 (2008), s. 26.

% D. Bak, O mozliwosci kreowania etosu urzednika, w: Etos urzednika, red. D. Bak, s. 82.
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zagadnienie. Wskazane przyczyny intensyfikujg oraz rozszerzajg refleksje etyczna
w tym obszarze.

Stworzenie etosu urzednika administracji publicznej na pierwszy rzut oka moze
sie wydawac¢ nieco karkolomnym zadaniem. Kazda prdba de facto jest obarczona
subiektywna perspektywa, a takze pewnym ryzykiem bledu. Niemniej jednak, dla
przyjecia okreslonego zespotu cech odzwierciedlajacych uwarunkowania admini-
stracji publicznej nalezy wskaza¢ na pozycje spoteczng i prawng urzednika.

6.1. Pozycja spoteczna

Urzednik musi by¢ zwigzany z panstwem przez piastowane stanowisko, ale takze —
a moze nawet bardziej - ze spoleczenstwem przez stuzbe, ktora dla niego wykonu-
je”. Innymi stowy, urzednik jest tg osobg, ktdra ,,przybliza panstwo obywatelowi”.
Wokot zagadnienia stuzby koncentruje si¢ praktycznie cala idea etosu urzedniczego.
Stowo ,,stuzba” zdaje si¢ oddawac esencje etosu urzedniczego. Niewatpliwie jest to
wzniosty ideal, ktéremu bardzo trudno sprosta¢. W praktyce obszar znaczeniowy
terminu ,stuzba” jest dos¢ szeroki. Na pierwszym miejscu wymienia si¢ zwykle
spelnianie postugi przy kims, prace w cudzym gospodarstwie (sprzatanie, gotowa-
nie) - zwykle za wynagrodzenie®. Wyrazem ,,stuzba” okres§lamy nastgpnie ,,prace
w urzedzie panstwowym, instytucji uzytecznosci publicznej, wojsku itp.” oraz insty-
tucje obejmujgce caloksztalt zagadnien zwigzanych z dang dziedzing, np. ,,stuzba
zdrowia’, ,,stuzba cywilna” itp.

W stowie ,,stuzba” zawieraja sie wreszcie pewne nieobojetne etycznie elementy
znaczeniowe, a mianowicie ,,zabieganie o czyje$ dobro, bycie zwolennikiem czegos,
np. jakiejs$ idei”. Taka tres¢ mieszcza w sobie chociazby zwroty ,,stuzba spoteczenstwu’,
»oddac sie stuzbie ojczyznie™. Niestety okres PRL uwypuklif stosunek zaleznosci,
poddania, podporzadkowania nalezacy do istoty stuzby®'. Obecnie rehabilitacja
terminu ,,stuzba” powinna wskazywac na glebsze znaczenie tego terminu. Miano-
wicie ,,stuzba” to wyraz milosci, ktory moze mie¢ heroiczne, ale i bardzo zwyczajne

¥ ]. Klos, Pomiedzy stugg a panem — dylemat urzednika nowoczesnego patistwa, s. 66.

Tamze.

A. Dylus, Stuzba (publiczna): cnota zapomniana, w: Etos urzednika, red. D. Bak, Warszawa 2007,
s. 27.

Tamze.

' Tenze, Stuzba, w: Stownik teologiczny, red. A. Zuberbier, Katowice 1998, s. 534-536.
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oblicze. Moze polega¢ po prostu na rzetelnym zaangazowaniu si¢ w prace zawodowsa.
W przypadku urzednika chodzi o to, aby w kliencie dostrzec druga wyjatkowa
osobe, a nie natretnego petenta.

Ideg stuzby trafnie oddaja stowa J. Klosa, ktéry konstatuje, ze ,,urzednik, podobnie
jak obywatel, nie moze by¢ wigzniem wlasnego panstwa, wi¢zniem jego systemu
prawnego, Slepo wykonujacym rozkazy. On takze powinien czu¢ si¢ zaproszony do
tworczego wykorzystywania jego potencjatu dla dobra wspdlnoty. Dobry urzednik
niejako uwalnia obywatela od panstwa, czyni jego poczynania swobodniejszymi,
poszerza jego przestrzen dzialania i odpowiedzialno$ci™.

6.2. Pozycja prawna

Pozycja prawna urzednika zostala uregulowana juz na poziomie ustawy zasadniczej.
Tres¢ art. 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wladzy publicznej dzialaja na pod-
stawie i w granicach prawa®. W praktyce oznacza to, ze urzednik przy zalatwianiu
konkretnych spraw i podejmowaniu decyzji powinien mie¢ na uwadze konkretny
przepis prawa (przy podejmowaniu decyzji na pimie powinien przywotaé éw prze-
pis) i wszelkie jego dzialania stuzbowe powinny miesci¢ si¢ w granicach prawa*.
W 1994 roku Trybunal Konstytucyjny zajal stanowisko w sprawie wykonywa-
nia przez funkcjonariuszy publicznych swoich obowiazkéw: ,,Obywatele petnigcy
dziatalno$¢ publiczng muszg si¢ liczy¢ z dalej idacymi ograniczeniami swych praw
i wolnoéci, niz pozostali oby-watele (...). A poniewaz w sposéb $wiadomy i dobro-
wolny im sie poddaja, o ograniczeniu ich wolnosci, co do kazdej z konstytucyjnych
wolnosci obywatelskich, nie moze by¢ mowy. Celem takich ograniczen jest bowiem
zapobieganie angazowaniu si¢ 0sdb publicznych w sytuacje i uwiklania mogace
nie tylko podawacé w watpliwos¢ ich osobistg bezstronnos¢ czy uczciwos¢, ale tak-
ze podwazac autorytet konstytucyjnych organéw panstwa, oraz ostabia¢ zaufanie
wyborcéw i opinii publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania™®. Trybunat
Konstytucyjny zaznaczyl szczegélny status stuzby cywilnej, ktory ,ma na celu
stworzenie gwarancji, iz cztonkowie tego korpusu beda si¢ kierowa¢ warto$ciami

2 J. Klos, Pomiedzy stugg a panem — dylemat urzednika nowoczesnego patistwa, s. 67.

3 Zob. art. 7 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

** R Banajski, Etos urzednikow administracji paristwowej a etos urzednikow administracji samorzg-
dowej. Elementy wspélne i roznice, w: Etos urzednika, red. D. Bak, Warszawa 2007, s. 151.

»  Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego W. 17/94 (OTK z 1994 r., cz. I, s. 191).
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konstytucyjnymi lezagcymi u podstaw panstwa demokratycznego, w poczuciu god-
nosci i honoru wynikajacych z faktu stuzby dobru wspoélnemu, jakim jest Rzecz-
pospolita™®. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego zdaje si¢ jednoznacznie
wskazywa¢ zaréwno na uprzywilejowana pozycje prawna urzednika, ale zarazem
naklada wymogi bezstronnosci i uczciwosci, czy nawet w pewnych przypadkach
wiaze sie z ograniczeniami praw i wolnosci.

7. Cechy etosu/ Ideat cech osobowych urzednika

Z perspektywy etyki zawodowej wazne jest, aby szczegétowe normy kierujace
dziataniami kadry urzedniczej wynikaly wprost ze sfery uniwersalnych wartosci
moralnych”. Sukcesywny wzrost znaczenia i roli ,,migkkich wartosci” w zyciu
spotecznym i publicznym przyspiesza proces formowania si¢ etosu. Stad w ra-
mach kanonu zachowania urzednika nalezy wypracowac zestaw pozadanych cech
skladajacych si¢ na swoisty wzorzec osobowy. W zwigzku z tym, ze zarzadzaniem
w administracji publicznej zajmuja si¢ konkretne osoby i grupy spoteczne, tak
znaczaca role odgrywaja ich osobiste przymioty*.

Etyka cnét (aretologia) moze stanowi¢ cenne narzedzie, nie tylko do opisu ,,idealu
urzednika’, ale takze moze odnosic si¢ do praktycznych koncepcji potrzebnych w pet-
nieniu funkcji publicznych. ,,Chodzi¢ moze o takie umiejetnosci, jak kompetencje
w komunikacji werbalnej i niewerbalnej, kompetencje retoryczne w kontaktach
miedzyosobowych, zdolno$¢ do wyrazania i przyjmowania krytyki oraz pochwal,
rozwigzywanie sytuacji konfliktowych, zdolnos$¢ do negocjowania i mediacji itp”*

Przyktadowy katalog wspdlnych wartosci etycznych obejmuje: uczciwos¢, pro-
fesjonalizm, lojalnos¢, otwartos¢, prawosé, wiarygodnosé, oszczednosé, poszano-
wanie ludzi®. Nalezy pamigta¢, ze katalog wartosci etycznych staje si¢ stabilny, jesli
odpowiada mu dojrzalos¢ etyczna pracownikow*.

Brytyjski premier John Major powotal w 1994 r. Komisje ds. Standardéw w Zyciu
Publicznym (The Committee on Standards in Public Life), ktdrej celem jest badanie

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 12.12.2002 r. (K 9/02 OTK-A 2002k nr 7 poz. 94).

D. Bak, O mozliwosci kreowania etosu urzednika, s. 85.

J. Los, Swoistos¢ etyki zawodowej urzednika, w: Etos urzednika, red. D. Bak, s. 74.

T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardéw etycznych..., s. 182.
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wszelkich obaw zwigzanych z normami etycznymi urzednikéw panstwowych, we-
ryfikacja kwestii finansowania partii politycznych oraz przedstawianie propozycji
zmian gwarantujacych najwyzszy standard zachowan w zyciu publicznym®.

Bezinteresownos¢

Sprawujacy urzedy publiczne winni podejmowac decyzje kierujac si¢ wyltacznie
dobrem publicznym. Wykluczone jest podejmowanie decyzji majace na celu uzyska-
nie korzys$ci materialnych lub finansowych dla siebie, swych rodzin lub przyjaciot.

Rzetelnos¢

Sprawujacym urzedy publiczne nie wolno zacigga¢ jakichkolwiek zobowiazan
o charakterze finansowym lub tez innego typu w stosunku do jednostek, ktére moga
wywiera¢ na nich wplyw w trakcie pelnienia przez nich urzedowych obowigzkow.

Obiektywizm

Wykonujac swe obowigzki publiczne, w tym dokonujac nominacji na publiczne
stanowiska, udzielajac zamoéwien publicznych oraz rekomendujac jednostki do na-
grdéd lub swiadczen, sprawujacy urzedy publiczne winni dokonywac selekcji wediug
kryteriow merytorycznych.

Odpowiedzialnos¢

Sprawujacy urzedy publiczne sa odpowiedzialni przed opinig publiczng za swe
decyzje i czynnosci oraz muszg si¢ poddawac¢ wszelkiej kontroli odpowiedniej dla
pelnionego urzedu.

Otwartos¢

Sprawujacy urzedy publiczne winni by¢ jak najbardziej otwarci w sprawie wszelkich
podejmowanych decyzji i czynno$ci. Powinni oni przedstawia¢ przyczyny swych
decyzji i ogranicza¢ dostep do informacji jedynie wtedy, kiedy jasno wymaga tego
szersze dobro publiczne.

Uczciwos$¢
Sprawujacy urzedy publiczne s3 obowigzani do ujawnienia wszelkiego typu
osobistych intereséw powigzanych z obowigzkami urzedowymi oraz — aby chronié¢

4 T. Kowalski, Kodeks etyczny a ksztattowanie zasad etycznych w administracji, ,,Studia Lubuskie”

1 (2005), s. 102.
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dobro publiczne - do podejmowania krokéw w celu unikniecia jakichkolwiek mo-
gacych zaistnie¢ konfliktow interesow.

Przywédztwo
Sprawujacy urzedy publiczne winni propagowac i wspiera¢ niniejsze zasady
poprzez wlasny przyklad, a takze kierujac pracg innych oraz nadzorujac t¢ prace.

W zalozeniach charakterystyki cech osobowo-moralnych urzednika powinni-
$my odrozni¢ to, co mozna nazwaé naczelnymi i pomocniczymi cechami osobo-
wo-moralnymi®. Przyjecie takiego kryterium podzialu jest zasadne w kontekscie
zachodzacych migdzy wartosciami zwigzkow logicznych i faktycznych. Do naczel-
nych cech osobowo-moralnych zalicza si¢: uczciwo$¢, uprzejmos¢, zyczliwosé czy
gotowos¢ do przyjecia krytyki, z kolei jako cechy pomocnicze nalezy zakwalifikowaé
sumienno$¢ czy rzetelnos¢.

Powyzsza klasyfikacja pozwala zauwazy¢ daleko idacg niekonsekwencje polskiego
ustawodawcy, ktory zbyt duzy akcent kladzie na cechy pomocnicze. Sumiennos¢
czy rzetelno$¢, wymieniane czgsto przez polskiego ustawodawce, moga wystepowaé
u os6b nawet gleboko niemoralnych czy postepujacych niegodziwie, badz dzialaja-
cych na rzecz niegodziwego systemu lub instytucji. Paradoksalnie trudno odmoéwié
sumiennosci i rzetelno$ci niemieckim zolnierzom, ktérzy tworzyli zalogi obozow
koncentracyjnych w okresie II wojny $wiatowej*. Ten skrajny przykiad pozwala
lepiej zrozumie¢ dystynkcje pojeciows, ktdrej o$ stanowi moralne dobro wynikajace
z samej natury cechy.

Uczciwos¢

To cecha niezwykle pozadana, stanowigca fundament etosu urzedniczego. Ter-
min ,,uczciwosci” jest wieloznaczny. Jako kategoria moralna uczciwos$¢ podobnie
jak cnoty honoru, dzielnosci oraz sprawiedliwosci, jest ufundowana na afirmacji
trzech podstawowych wartosci: 1) prawdy; 2) poczucia godnosci wlasnej i innych;
3) odrzuceniu tego, co zte®.

W pierwszym znaczeniu uczciwos$¢ powigzana jest z postawa obiektywnosci
i postrzeganiu oraz opisywaniu rzeczy takimi, jakimi sg w rzeczywistosci, a nie
#  T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardow etycznych..., s. 222.
“ Tamze, s. 224.
# Z. Cieslak, Wychowanie do uczciwosci, http://www.fidesetratio.org.pl/files/plikipdf/cieslakl.pdf

(dostep: 15.06.2021).



MODELE ETYCZNE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

jakimi chcieliby$my, aby one byly. Po drugie, uczciwos¢ polega na respektowaniu
w kazdej sytuacji godnosci innego czlowieka, niezaleznie od wieku, pici, pochodze-
nia, pozycji i roli spolecznej, religii, wyznania czy narodowosci. Po trzecie wreszcie,
uczciwos¢ bedzie oznaczac rezygnacje z niegodziwych metod dzialania i sprzeciwiac
sie zasadzie ,,cel uswieca srodki”.

Zyczliwo$é

W ujeciu interpersonalnym zyczliwo$¢ bedzie opierac si¢ na utrzymaniu dobrych
relacji interpersonalnych z obywatelami i wspolpracownikami, co jest szczegdlnie
istotne ze wzgledu na wizerunek danego urzedu i administracji publicznej w ogoé-
le**. Obowigzek zyczliwo$ci mozna wywnioskowa¢ z zasady godnego zachowania
sie w miejscu pracy i poza nim, sformalizowanej w paragrafie 14 pkt. 2 Zarzadze-
nia. Zasada godnego zachowania naklada na cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
obowigzek zachowania regul wspoétzycia spolecznego i kultury osobistej. Nadanie
wskazanemu obowigzkowi moralnemu wymiaru prawnego pozwala na zmiane
paradygmatu postawy urzednika wobec obywatela z ,,chtodno-urzedniczej” na
postawe zyczliwosci i uprzejmosci. Cecha ta jest niezbedna do tworzenia przyjaznej
atmosfery w pracy i budowania pozytywnego wizerunku administracji publiczne;.
Inaczej rzecz ujmujac, jest to sprawno$¢ moralna, doskonalaca relacje interperso-
nalne w realizacji dobra wspolnego.

Odpowiedzialnos¢ i gotowos¢ przyjecia krytyki

Odpowiedzialnos¢ jako cecha ludzkiego charakteru odnosi si¢ do zdolnosci bycia
odpowiedzialnym za co$ lub kogo$ albo tez gotowo$¢ ponoszenia konsekwencji
okreslonego dzialania lub zaniechania. Sposéb odpowiedzialnego dzialania oznacza
postepowanie podmiotu: uczciwe, staranne, profesjonalne, zgodne z jego najlepsza
wiedza oraz §wiadome.

Z odpowiedzialnoscig integralnie powigzana jest gotowos¢ do przyjecia krytyki.
Naprawienie negatywnych skutkéw swojego postepowania jest sprzezone z proble-
matyka odpowiedzialnosci. Kazde ludzkie dzialanie obarczone jest ryzykiem bledu,
za$ sztuka jest ,,.bycie odpowiedzialnym’, czyli przyznanie si¢ do winy, poniesienie
konsekwencji, naprawa btedu i wyciagniecie wnioskéw. Popetnianie btedow nalezy
traktowa¢ w kategoriach doswiadczenia zawodowego, ktére ma walor edukacyjny

% Zob. D. Babiak-Kowalska, Prawa i obowigzki pracownikéw samorzgdowych, w: Ustawa o pracow-

nikach samorzgdowych, red. S. Plazek, S. Siertko-Smaga, K. Kawecki i in., Warszawa 2009, s. 52.
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oraz przyczynia si¢ na przysztos¢ do profesjonalizacji dziatan podejmowanych
przez urzednikow.

Prezentowana triada uczciwos$¢ — zyczliwo$¢ — odpowiedzialno$¢ odnosi sie
w sposéb holistyczny do systemu administracji publicznej. W oparciu o te cechy
mozna tworzy¢ rozbudowane kodeksy etyczne. Uczciwo$¢ dotyczy podejscia do
pracy, rzetelnej i zindywidualizowanej oceny stanu faktycznego, zyczliwo$¢ pozwala
na budowanie wlasciwej atmosfery w pracy oraz sprzyja wdrazaniu elementow
kultury organizacyjnej good governance, za$ odpowiedzialno$¢ umozliwia rozwdj
zawodowy samego urzednika oraz stanowi fundament kazdego modelu administracji
publicznej. Znaczenie i uniwersalny charakter triady uczciwo$¢ - zyczliwos¢ — od-
powiedzialno$¢ pozwala na dalszg refleksje etyczng opartg o studium przypadku.
Urzeczywistnienie tej triady pozwoli na budowanie panstwa dla obywateli.

8. Zasady stuzby cywilnej

W panstwach demokratycznych wzorzec kadr administracji publicznej stanowi
korpus stuzby cywilnej, ktéry jest powotywany w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa —
w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej*’. Sformutowanie
to trzeba jednak traktowac tylko jako zasygnalizowanie wartosci obowigzujacych
w korpusie stuzby cywilnej. Ich rozwinigcie mozna znalez¢ zaréwno w dokumentach
miedzynarodowych, jak i ustawodawstwie polskim.

W dniu 6 pazdziernika 2011 r. Prezes Rady Ministrow wydat zarzadzenie nr 70
w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w spra-
wie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Ponizsze zasady stuzby cywilnej stanowia
ramowe, proceduralne wytyczne w zakresie postgpowania przez urzednikéw kor-
pusu stuzby cywilnej:

a. zasada legalizmu (praworzadnosci i poglebiania zaufania obywateli do organow
administracji publicznej) - z zasady legalizmu posrednio wynika réwniez za-
kaz uczestnictwa czlonka korpusu stuzby cywilnej w akcjach protestacyjnych,
zakt6cajacych normalne funkcjonowanie urzedu;

¥ Zob. art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
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b. zasada ochrony praw czlowieka i obywatela oznacza, ze czlonek korpusu
stuzby cywilnej powinien zna¢ prawa czlowieka i obywatela, a takze pamietac,
ze skuteczna ochrona praw czlowieka i obywatela przyczynia si¢ do wzrostu
autorytetu panstwa;

c. zasada bezinteresownosci - wymaga zrezygnowania przez cztonka korpusu
stuzby cywilnej z dodatkowego zatrudnienia (zajecia zarobkowego), w przy-
padku gdy moze mie¢ ono negatywny wplyw na sprawy prowadzone w ramach
obowigzkéw stuzbowych. Przestanka do rezygnaciji jest kolizja interesdw.
Ponadto, kazdorazowe podjecie dodatkowego zatrudnienia przez czlonka
korpusu stuzby cywilnej winno by¢ zgltoszone pracodawcy;

d. zasada jawnosci i przejrzystosci oznacza zapewnienie dostepu do informacji
o zasadach, efektach swojej pracy i podjetych rozstrzygnieciach (w granicach
okreslonych przez prawo); dazenie do jednoznacznosci oraz zrozumialosci
podejmowanych dziatan; wyczerpujace uzasadnianie przyjetych rozstrzygnie¢
(zwlaszcza w sprawach, ktdre sg przedmiotem rozbieznos$ci w debacie publicz-
nej); znajomo$¢ konstytucyjnych i ustawowych przepiséw dotyczacych prawa,
dostepu do informacji publicznej oraz zapewnienie praktycznej realizacji tego
prawa;

e. zasada dochowania tajemnicy ustawowo chronionej obejmuje ochrone infor-
magcji, tylko w celu zabezpieczenia wyraznie okreslonego interesu panstwa;

f. zasada profesjonalizmu dotyczy postawy urzednika, ktéry powinien posiadac
niezbedng wiedze dotyczacg funkcjonowania panstwa; podnosi¢ kwalifikacje
oraz rozwija¢ wiedz¢ zawodowas; zarzadzaé posiadanymi zasobami kadrowymi
w sposdb efektywny i racjonalny; w wykonywaniu zadan dazy¢ do uzgod-
nien opartych na rzeczowej argumentacji; by¢ gotowym do przyjecia krytyki,
uznawac swoje bledy oraz by¢ gotowym do naprawy ich konsekwencji; przez
swoja postawe dbac o wizerunek stuzby cywilnej;

g. zasada odpowiedzialnodci za dzialanie lub zaniechanie dzialania oznacza
w praktyce wykonywanie zadania ze sSwiadomoscia szczegdlnej odpowiedzial-
nosci, ktéra wynika z publicznego charakteru pelnionej stuzby; kierowanie
sie interesem publicznym, efektywnoscig oraz zgodnos$cig podejmowanych
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dzialan z przepisami. Ponadto, oznacza sygnalizowanie przetozonym, gdy
zachodzi rozbiezno$¢ migdzy przepisami prawa, a interesem publicznym.

h. zasada racjonalnego gospodarowania §rodkami publicznymi zaklada racjo-
nalne wykorzystanie srodkéw publicznych, uwzgledniajace interes panstwa,

obywateli oraz efektywne osigganie celéw. Zasada ta wyraza si¢ rowniez
w gotowosci do rozliczenia swojej dbalosci o $rodki i mienie publiczne.

i. zasada otwartosci i konkurencyjnosci naboru obejmuje réwny dostep do
stuzby publicznej, zawodowe i rzetelne wykonywanie zadan panstwa przez
administracj¢ rzadowg, neutralnos$¢ polityczna stuzby cywilnej, wzmocnienie
zaufania obywateli do kompetencji 0sob, ktére realizujg zadania panstwa.
W wyniku jej realizacji, w drodze naboru, powinny zosta¢ wylonione osoby
najlepiej przygotowane do realizacji zadan panstwa. Z kolei osoby uczestni-
czace i czuwajace nad przebiegiem naboru powinny dawaé gwarancje jawnej
i efektywnej kontroli nad jego przebiegiem.

9. Zakonczenie

Nie istnieje jeden idealny model administracji publicznej. Zmiany cywilizacyjne,
postep technologiczny, cyfryzacja oraz nowe zadania publiczne stawiaja nowe wy-
zwania w procesie zarzadzania administracjg publiczng. W ujeciu historycznym wi-
doczne jest przejscie od modelu idealnej biurokracji przez model odpowiedzialnosci
i menadzerski (NPM) do modelu good governance. Innowacyjny charakter dobrych
praktyk zawiera si¢ w partycypacji wielu podmiotéw w procesie wypracowywania
decyzji. Brak jednego osrodka decyzyjnego, wykorzystanie zewnetrznych ekspertow
czy ciat doradczych pozwala na gruntowng analize argumentacji wszystkich zaintere-
sowanych podmiotowych. Kultura organizacyjna good governance to swoiste novum
w administracji publicznej. Atutem tego rozwigzania jest zwigkszenie efektywnosci
realizacji poszczegolnych zadan oraz wykorzystanie potencjalu kadrowego, ktdry
dotychczas przyzwyczajony byl do hierarchicznego stylu zarzadzania. W ramach
KOGG udato si¢ wypracowac swoiste podstawy etyki urzedniczej. Etos urzedniczy
tworzy plaszczyzne rozwojowg dla ksztaltowania profesjonalnej kadry urzedniczej,
a zarazem jest warunkiem dobrego funkcjonowania administracji publiczne;j.
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Normy etyki zawodowej coraz czg$ciej spisywane sa w postaci ,,kodeksu”. Prezen-
towane zalozenia ,,kodeksu dobrych praktyk” stanowig jedynie propozycje w zakresie
przyjecia okreslonego modelu administracji publicznej oraz etosu urzedniczego.
Redukcja ,,kodeksu” do triady uczciwosé¢ - zyczliwo$¢ — odpowiedzialnos¢ jest
zabiegiem $§wiadomym, ktéry ma zainspirowa¢ do tworzenia wlasnych ,,kodeksow
dobrych praktyk’, uwzgledniajacych indywidualne uwarunkowania poszczegdlnych
urzedow. Warto podkresli¢, ze samodoskonalenie jest najwyzsza potrzeba czlowieka
pracujacego w organizacjach, za§ administracja publiczna — w ujeciu podmioto-
wym —niewatpliwie stanowi takg organizacje. Wowczas kultura organizacyjna good
governance zdaje si¢ by¢ atrakcyjna formulg implementacji standardéw etycznych
w administracji publiczne;.

Dzialania o charakterze instytucjonalnym, zwigzane z wprowadzeniem doradcy
ds. etyki czy tworzeniem kodeksow etycznych badz szkolenia z tego zakresu, zdaja
sie by¢ trafnym rozwiazaniem dla stworzenia wlasciwego klimatu wzajemnego
szacunku i wzmacniania poczucia stuzby drugiemu czlowiekowi. Jest to pomocne
narzedzie w procesie syntetycznego definiowania misji organizacji. Wskazane dzia-
tania umozliwiaja odzwierciedlenie kultury pracy czy zachecaja do kultywowania
okreslonych wartosci i postaw.

W tym kontekscie nieco krzywdzaca wydaje sie opinia wybitnego filozofa Leszka
Kotakowskiego, ktory stwierdzil, ze ,kodeks jest wyrazem konserwatywnej wizji
$wiata, w ktdrej nie ma miejsca na ryzyko decyzji moralnej”*. Projektowanie ko-
dekséw moralnych sprzyja polaryzacji oceny zachowan pod wzgledem moralnym.
Dzigki wprowadzeniu okreslonych standardéw etycznych zdecydowanie fatwiej jest
oceni¢, czy konkretne zachowanie bylo moralnie stuszne czy naganne. ,Kodeksy”
zawierajg moralne wskazowki postepowania i jednocze$nie sprzyjaja tworzeniu
sie mechanizmu kontroli wewnetrznej. Ponadto, nalezy podkresli¢, ze restytucja
etosu urzedniczego pozwala na identyfikacj¢ zawodows, podnosi poziom moralny
czlowieka i dzigki temu rozwija jego osobowos¢.

*# L. Kotakowski, Etyka bez kodeksu, w: Kultura i fetysze, L. Kotakowski, Warszawa 2009, s. 153 i n.
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Pytanie o ksztatt administracji publicznej pozostaje pyta-
niem otwartym, chociaz raczej wspélnym mianownikiem
prezentowanym przez wszystkich autoréw opracowania
Jest odejécie od przypadkowego, chaotycznego zarzqdza-
nia w administracji publicznej - ,dryfujgcego” w blizej nie-
znanym kierunku - na rzecz uporzgdkowanych organizacji
posiadajgcych wtasciwg sobie dystynkcje i charakterysty-
ke. Niewgtpliwie postulatem prawnym, godnym rozwazenia
w przypadku pojawienia sie tzw. momentu konstytucyjnego
jest wprowadzenie przepisu artykutujgcego explicite zasa-
de prawa do dobrej administracji. To wniosek ogélny, kt6-
ry zdaje sie przyswieca¢ wielu, ktérym zalezy na sprawne;j
i skutecznej administracji.

Pisarz, scenarzysta Pierre Lamaitre w ksigzce Do zoba-
czenia w zaéwiatach niezwykle metaforycznie ulokowat
miejsce administracji w sferze spotecznej, wskazujqc, ze
»wrég, wojna, administracja, armia, wszystko to podobne,
nikt nic z tego nie rozumie i nikt nie wie, jak z tym skon-
czy¢". W pewnym sensie suplement do ksigzki Kultura
organizacyjna good governance w jednostkach admini-
stracji publicznej. Podrecznik dobrych praktyk $wiadczy, ze
autorzy nie chcieli postawi¢ kropki we wtasciwym miejscu,
chcqe za wszelkg cene powiedzieé ,coé wiecej”. Podzielam
opinie francuskiego prozaika, ze czasem trudno jest ,skon-
czy¢” w odpowiednim momencie, jednak wierze gteboko,
ze niniejszy zbiér artykutéw bedzie nie tylko rozszerze-
niem projektowych ram badawczych, ale przede wszyst-
kim pozwoli zainteresowanym niniejszq tematykq chociaz
w czesci zaspokoié niedosyt wiedzy, a zarazem ukierunko-

wac¢ dalszq eksploracje naukowa.
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