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Etyka urzednika — zatozenia a rzeczywistosc.
Préba oceny na tle wybranych regulacji etycznych

The official’s ethics - assumptions and reality. An attempt to
evaluate against the background of selected ethical requlations

STRESZCZENIE

Artykut bedzie dotyczyt zagadnienia etycznego postgpowania urzednikow z uwzglednieniem stan-
dardow krajowych jak i migdzynarodowych w tym zakresie. Zostang w nim zaprezentowane podstawowe
regulacje dotyczace etyki pracownikow sektora publicznego, ze szczegdlnym zwrdceniem uwagi na
mozliwo$¢ nieprawidtowosci w tym zakresie. Dokonana zostanie analiza poréwnawcza uregulowan
zawartych w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji oraz Kodeksie etyki stuzby cywilnej, ktora
pokaze w jaki$ sposob rozumiana jest etyka z roznych punktow widzenia, co jest przedmiotem zain-
teresowania, a co zostato pomini¢te w tych dwoch regulacjach. Ukazane zostang takze poszczegdlne
studia przypadkéw wynikajace z doswiadczen autora oraz omowione zagadnienie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej. Artykut bedzie proba oceny i odniesienia regulacji teoretycznych do praktyki, obser-
wowanej zarOwno przez samego autora, jak i z wynikajacej z badan przeprowadzanych w tym zakresie.

Stowa kluczowe: etyka, sektor publiczny, urzednik, odpowiedzialno$¢, kodeks etyki

WSTEP

Punktem wyjscia do rozwazan jest okreslenie pojecia etyka, aby w dalszej ko-
lejnosci przej$¢ do zagadnienia zwigzanymi ze standardami etycznymi urzednika'.
Pojecie etyka z greckiego ,,t4 &thikd” oznacza ‘traktat o obyczajach’ ,, éthos” oby-
czaj’, ‘charakter’. Byt to termin uzyty w IV w. p.n.e. przez Arystotelesa w tytule
dzieta ,,Etyka nikomachejska” na oznaczenie opisowo-krytycznego studium tego,

' Tlekro¢ w niniejszym artykule jest mowa o urzedniku stuzby cywilnej rozumie si¢ przez to

zaréwno urz¢dnika mianowanego jak i pracownika shuzby cywilne;j.
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co dotyczy etosu jako ludzkiego charakteru, obyczaju, tj. utrwalonego sposobu
zachowania si¢ w Srodowisku zycia, zamieszkania. W sensie potocznym — etyka
to 0g6t norm moralnych uznawanych w pewnym czasie przez jakas zbiorowos¢
spoteczng jako punkt odniesienia dla oceny i regulacji postepowania w celu inte-
gracji grupy wokot pewnych wartosci; w sensie filozoficznym — etyka to nauka
dotyczaca moralnosci, rozpatrywana odrebnie w aspektach: normatywnym jako
nauka moralnosci (tzw. etyka normatywna lub etyka wtasciwa) oraz opisowo-wy-
jasniajacym jako nauka o moralnosci (tzw. etyka opisowa lub etologia)’. Etyke
mozna takze okresli¢ jako nauke filozoficzng obejmujaca zespot zagadnien moral-
nosci w relacji do dobra i zta moralnego; w ujeciu naukowym etyka okresla istote
powinnos$ci moralnej czlowieka oraz jej szczegotowe;j tresci (stusznosci moralnej)
1 ostatecznie wyjasnia fakt moralnego dziatania. Wskazuje ponadto na genez¢ zla
moralnego oraz sposoby jego przezwyci¢zania®. Etyka stanowi czg$¢ normatywna
etosu; w jej sktad wehodza: etyka gospodarcza, etyka polityczna i etyka spoteczna®.

Etyka administracji publicznej to z kolei etyka wyplywajaca m.in. z ,,prawa do
dobrej administracji”. Rozumiana jako zastgpowanie postawy wiadczej — ustugowa,
a ostatecznie — partnerskg (,,o$wiadczenia zamiast zaswiadczen”), w miar¢ wzrostu
swiadomo$ci prawnej obywateli’. Sprostanie zadaniu realizacji stuzby publicznej
W sposoOb sprawny, zgodnie z potrzebami spoteczenstwa i oczekiwang przez niego
wysokg jakoscig pracy, wymaga wdrozenia i przestrzegania w administracji zasad
etycznych®. Odnoszg etyke do kwestii prawnych mozna przy tym stwierdzi¢, ze
,hieuprawnione jest twierdzenie, ze norma etyczna musi by¢ zgodna z norma
prawna (...)To raczej prawo powinno mie¢ legitymacj¢ etyczng. Przedmiotem
oceny nie moze by¢ sama norma etyczna, a jedynie norma prawna, ktéra norma
etyczna dookresla™. Kodeks etyczny to natomiast pewien sformalizowany zbior
zasad, dotyczace wykonywania okreslonego zawodu czy funkcji spotecznej. Etyka
konkretnego zawodu powinna by¢ rozumiana w sposob bardziej kompleksowy niz
tylko zapisy odnosnego jej kodeksu. Moze ona: by¢ wywiedziona z etyki ogdlne;j,
z uwzglednieniem konkretnej teorii etycznej, czyli skonstruowana odgornie, lub
tez wynika¢ przede wszystkim ze specyfiki zawodu, a nie odgornych zatozen
etycznych, tym samym za$ tworzona oddolnie®.

2 http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/etyka;3898956.html, (data dostepu 22.04.2018 r.).

3 A. Zadroga, Wspélczesne ujecia etyki biznesu w Polsce. Préba oceny z perspektywy teologii
moralnej, Wydawnictwo, Lublin 2009, s. 24.

4 Ibidem.

5 https://www.kul.pl/files/602/etyka/Etyka-w-administracji.ppt, (data dostepu 22.04.2018 r.).

¢ T.Kowalski, Kodeks etyczny a ksztaltowanie zasad etycznych w administracji, PWSZ, Sule-
chow 2005, s. 1.

7 Postanowienie TK z dnia 7 pazdziernika 1992 r., sygn. akt U 1/92, OTK 1992/Nr 2, poz. 38.

8 M. Nowak, Etyka ksiegowego i bieglego rewidenta w swietle zjawiska finansokracji - pomiedzy
etykq 0golng a szczegotowq, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe UE w Katowicach”, 2017, nr 322.
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Niniejszy artykul ma pokaza¢ wybrane regulacje etyczne obowiazujace w admi-
nistracji publicznych, z uwzglgednieniem regulacji krajowych (kodeksoéw etycznych)
z odniesieniem do regulacji europejskich. W celu pelnego zobrazowania wybranych
postanowien etycznych przeprowadzona zostanie analiza poréwnawcza kodeksu
etycznego obowigzujacego w shuzbie cywilnej’ w zestawieniu z Europejskim Ko-
deksem Dobrej Administracji. Analiza pozwoli na okreslenie r6zni¢ i podobienstw
obu regulacji, pozwoli tez opatrzy¢ je stosownym komentarzem odautorskim w za-
kresie wystepujacych probleméw praktycznych. Autor odniesie si¢ réwniez do
kwestii odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej za naruszenie zasad etycznych przez
urz¢dnika. W pracy postuzono si¢ metodg analityczng, metodg analizy unormowan
prawnych oraz studiami przypadkéw (do$wiadczen autora).

WYBRANE REGULACJE PRAWNE NA POZIOMIE
EUROPEJSKIM I KRAJOWYM

Na poziomie Unii Europejskiej znajdziemy szereg regulacja zwigzanych
bezposrednio lub posrednio z kwestiami etycznego postepowania urzgdnikow
administracji publicznej. Zaliczymy do nich m.in. Kart¢ Praw Podstawowych
Unii Europejskiej'’, Europejski Kodeks Dobrej Administracji'!, Europejska Karte
Samorzadu Terytorialnego'?, Rekomendacje Rady dotyczacg poprawy etycznego
postepowania w stuzbie publicznej, obejmujaca zasady zarzadzania kwestiami
etycznymi w stuzbie publicznej'®, Decyzj¢ Komisji z dnia 28 kwietnia 1999 r.
ustanawiajaca Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)
(1999/352/WE, EWWiS, Euratom)'4, Decyzje Ramowa Rady z dnia 26 czerwca
2001 r. w sprawie prania brudnych pienigdzy oraz identyfikacji, wykrywania,
zamrozenia, zajecia i konfiskaty narzedzi oraz zyskow pochodzacych z przestep-
stwa (2001/500/WSiSW) 5 i wiele innych. Na poziomie krajowym do regulacji
zwigzanych z etyka urzedniczg zaliczymy m.in.: ustawe z dnia 21 listopada 2008 1.

¢ Z uwagi na szerokie ramy tematu, a ograniczenie artykutu, nie jest mozliwa petna analiza

naukowa urzednikow kazdego szczebla administracji publicznej w Polsce.

10" Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE 2012/C 326/02).

" Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 6 wrzesnia 2001 r. w sprawie Kodeksu Dobrej
Praktyki Administracyjnej (Dz. U. UE 2011/C 285/03). W oryginale aktu zostala uzyta nazwa ,,Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej”. Dla uzyskania wigkszej komunikatywnosci
w tekscie artykutu okreslenia ,,Europejski Kodeks Dobrej Administracji” oraz skrotu ,,KDA”.

12 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego przyjeta 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 124
poz. 907 i 908).

13 Rekomendacja Rady z dnia 23 kwietnia 1998 r. (Dz. U. WE C(98)70), (wersja ostateczna).

4 Dz. U. WE z31.5.1999, L 136/20.

5 Dz. U.WE z5.7.2001, L 182/1.
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o stuzbie cywilnej'®, Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej RP', Uchwate nr 37 Rady
Ministrow z dnia 1 kwietnia 2014 r. w sprawie Rzagdowego Programu Przeciwdzia-
tania Korupcji na lata 2014 — 2019'%, kodeksy etyczne poszczegodlnych zawodow,
kodeksy etyczne wewnetrzne jednostek samorzadu terytorialnego i inne.

OGOLNE ZASADY ETYCZNE ADMINISTRACJI PUBLICZNE]
W WYBRANYCH AKTACH PRAWNYCH

Pierwsza regulacja warta wymienienia jest art. 41 Karty Praw Podstawowych
UE, ktory zapewnia wszystkim tzw. prawo do dobrej administracji. Precyzuje on,
ze: ,,kazdy ma prawo do bezstronnego i rzetelnego zatatwienia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez instytucje, organy i agencje Unii”. W punkcie 2 okresla, ze
prawo to obejmuje: ,,prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy,
zanim zostanie podjety indywidualny srodek mogacy negatywnie wptynac na jej
sytuacje; prawo kazdej osoby dostgpu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem poszano-
wania uprawnionych interesow poufnos$ci oraz tajemnicy zawodowej 1 handlowej;
obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji”, a w pkt 3 dodaje, ze ,.kazda
osoba ma prawo domagania si¢ od Wspolnoty naprawienia, zgodnie z zasadami
ogolnymi wspolnymi dla praw Panstw Cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez
jej instytucje lub jej pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji”. Kazda osoba
moze si¢ przy tym zwréci¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow trak-
tatowych 1 musi otrzymac odpowiedz w tym samym jezyku. Zasady te stanowia
jednoczesnie podstawy do obowiazywania zasad postepowania administracyjnego
okreslonych w KDA'. Sam KDA jest bardzo tresciwy, a zarazem zwigzty; sktada
si¢ z zaledwie 27 artykutldw?’. Zawiera on wskazowki o charakterze ogblnym, co
oczywiscie nie wylgcza takze stosowania szczegotowych postanowien zawartych
w polskich postepowaniach administracyjnych?'. Analizujac poszczegolne przepisy
ww. kodeksu bgdziemy mozna stwierdzi¢, ze postanowienia uzupehniaja przepisy
polskiego prawa i praktyke jego stosowania, inne za$ zawieraja wylacznie identyczne
lub podobne regulacje. Nalezy takze podkresli¢, ze ww. kodeks nie ma mocy bez-
wzglednie obowigzujacej, nawet po wstapieniu Polski w struktury Unii Europejskie;.

16 Dz.U. 2008 nr 227 poz. 1505 z pézn. zm.

17" Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycz-
nych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu shuzby
cywilnej (M.P. Nr 93, poz. 953.), dalej KESC.

' M.P. Poz. 299.

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2014, s. 33.

20 7. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2002, s. 8.

2 Ibidem.
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Jego postanowienia majg jedynie charakter zalecen czy wytycznych w sprawach
zatatwianych przez organy Unii Europejskiej, analogicznie, organy krajowe. Zale-
cenia te mogg odgrywaja jednak bardzo pozytywna role w usprawnianiu dziatalnosci
administracji publicznej oraz poglebianiu praworzadnosci i zaufania w stosunku do
administracji publicznej. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego zaktada nato-
miast w art. 6 ust. 2, ze: ,,status pracownikow samorzgdowych powinien umozliwiac¢
zatrudnianie pracownikow wysoko wykwalifikowanych, w oparciu o kryterium
umiejetnosci i kompetencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie zasady
szkolenia, wynagradzania oraz mozliwo$ci awansu zawodowego”. Na gruncie
krajowym istotny jest z kolei art. 76 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej, zgodnie z ktorym cztonek korpusu sluzby cywilnej jest obowigzany
w szczegolnosci: ,,1) przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych
przepisow prawa; 2) chroni¢ interesy panstwa oraz prawa cztowieka i obywatela;
3) racjonalnie gospodarowa¢ srodkami publicznymi; 4) rzetelnie i bezstronnie,
sprawnie 1 terminowo wykonywa¢ powierzone zadania; 5) dochowywac tajemnicy
ustawowo chronionej; 6) rozwija¢ wiedzg zawodowa; 7) godnie zachowywac si¢
w shuzbie oraz poza nig”.

ANALIZA POROWNAWCZA WYBRANYCH STANDARDOW
ETYCZNYCH URZEDNIKA SEUZBY CYWILNEJ

Istotne wydaje si¢, na wstepie sformutowaé, podazajac za P. Fenrychem, iz
urzednik w swoim dziataniu powinien by¢: bezstronny- wszelkie decyzje powinien
podejmowac w imie dobra publicznego, pomijajac wiasne korzysci, badz korzysci
0s6b lub organizacji sobie bliskich; obiektywny- wszelkie decyzje powinien pode;j-
mowac kierujac si¢ wylaczne kryteriami merytorycznymi; przejrzysty- wszystkie
decyzje powinien podejmowac w sposob jawny i uzasadniony, jak tylko jest to
mozliwe, a kazda decyzja powinna mie¢ jawne uzasadnienie, a ograniczenie tej
zasady musi stanowi¢ wyjatek motywowany doborem publicznym; rzetelny - reali-
zujacy zadania z nalezyta staranno$cig i sumiennoscia; odpowiedzialny- $wiadomy,
ze dziala w interesie spotecznym i odpowiada przed spoteczenstwem za swoje
decyzje?. Takie kompleksowe ujecie zasad buduje rzeczywisty etos urzednika
1 zasady, ktorymi powinien si¢ kierowac.

Analizujac regulacje zawarte w KESC rozpocza¢ nalezy od ogolnej zasady god-
nego zachowania. Odnosi si¢ ona do wykonywania pracy z zachowaniem kultury
i zasad wspolzycia spolecznego, zachowania zyczliwosci jak rowniez wlasciwej

22 P.Fenrych, Etyka w dzialaniu urzednika publicznego, [w:] C. Trutkowski, P. Korys, Przeciw-
dziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej, Warszawa
2013, s. 23.
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postawy poza praca. Analogiczng zasada ujgta w KDA jest zasada uprzejmosci.
Regulacje w niej zawarte sg zasadniczo tozsame, jednak z jednym wyjatkiem uje-
tym w regule, ze ,,w przypadku popehnienia btedu naruszajacego prawa lub interes
jednostki urzednik przeprasza za to i stara si¢ skorygowaé negatywne skutki popet-
nionego przez siebie btedu w jak najwlasciwszy sposdb, informujac o ewentualnych
mozliwo$ciach odwotania si¢ zgodnie z art. 19 Kodeksu”. Regulacja ta niebezpo-
sredniego przelozenia na krajowe przepisy. Moze by¢ jednak realizowana m.in.
poprzez sprostowania rzecznika prasowego, system realizacji skarg i wnioskow czy
realizacje wyroku sadowego nakazujacego przeprosiny. Pojawia sie tutaj zarazem
kwestia, na ile urzednik, chcac oceni¢ prace swojego urzgdu, mogtby w ramach po-
tencjalnych przeprosin oceni¢ negatywnie swojego pracodawce. Warto tu przywolac
jedno z orzeczen, zgodnie z ktorym ,,pracownik stuzby cywilnej moze wyrazac¢
opinie o swoim zaktadzie pracy czy przetozonym, winien to jednak czyni¢ w sposob
stosowny. Niedopuszczalne jest wyrazanie dezaprobaty dla kierownika zaktadu
pracy w sposob agresywny, w obrazliwych stowach. Takie zachowanie stanowi
naruszenie obowigzkow czlonka korpusu stuzby cywilnej 1 winno skutkowaé, co
najmniej, zastosowaniem jednej z kar dyscyplinarnych przewidzianych w ustawie
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.)"%,

Kolejna z zasad to zasada shuzby publicznej podnoszaca stuzebng rolg urzed-
nikow, shuzbe panstwu, ksztalttowanie pozytywnego wizerunku stuzby cywilne;,
wyzszos¢ dobra wspolnego obywateli, nieuchylanie si¢ od odpowiedzialnosci.
W KDA zasade¢ te mozna powigzac z zasadg ,,oczekiwania prawnie uzasadnione
oraz konsekwentne dziatanie i doradztwo”. Do$¢ problematyczne mogtoby by¢
realizowanie postulatu zawartego w tejze zasadzie dotyczacego uwzgledniania
stusznych oczekiwan jednostki oraz bezwzglednego stuzenia jednostce porada.
W realiach i strukturach podlegltosci urzednik — klient, porady ograniczane sg
na og6l do bardzo ogdlnych informacji, natomiast spelnienie oczekiwan czgsto
sprowadza si¢ do realizacji pod katem zgodno$ci z prawem, z mniejszg korelacja
zrozsadnym zatatwieniem sprawy w celu jak najlepszej realizacji sprawy. W KDA
nie ma natomiast zupetnie odzwierciedlenia zasada lojalnosci wynikajaca z KESC.
Oznacza ona lojalno$¢ wobec panstwa, programoéw rzadowych, wobec urzedu
i przetozonych, powsciagliwos$ci w wypowiadaniu si¢ publicznie nt. funkcjonowa-
nia urzedu i spraw w nim realizowanych (takze w kwestii opinii o swoim zaktadzie
pracy, o czym wczesniej).

Kolejne dwie zasady ze sobg powigzane to zasada bezstronnosci i neutralnosci
politycznej z KESC majace odniesienie w KDA w zasadach bezstronno$ci i nieza-
leznosci, zakazu naduzywania uprawnien, obiektywnosci, uczciwo$ci. Nakazuja
one urzednikom unikanie konfliktow interesow, przestrzeganie zasady réwno-
uprawnienia w traktowaniu klientow, unikanie zazylo$ci z osobami publicznymi,

3 Wyrok SA w Rzeszowie z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt. APo 7/12, Legalis 715047.
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niemanifestowanie pogladow politycznych, dystansowanie si¢ od wptywow i na-
ciskow, dbatosc o przejrzystosc relacji z osobami publicznymi.

Przedostatnig zasadg wartg wymienienia jest zasada rzetelnosci majgca od-
powiednik w KDA w zasadzie praworzadnos$ci. Sprowadza si¢ ona do sumien-
nego i rozwaznego wykonywania zadan, legalizmu, stosowania procedur, dobrej
woli w realizacji obowigzkow. Ostatnia z zasad ujgta z kolei w KDA, ktorej
brak w krajowej regulacji to zasada niedyskryminowania. Dotyczy ona trzech
istotnych postulatow: ,,1. przy rozpatrywaniu wnioskoéw jednostek i przy pode;j-
mowaniu decyzji urzednik zapewni przestrzeganie zasady rownego traktowania,
a pojedyncze osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji beda traktowane w po-
rownywalny sposob; 2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik zapewni,
aby to nierowne traktowanie byto usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi
wlasciwosciami danej sprawy; 3. Urzednik powstrzyma si¢ w szczegdlnosci od
wszelkiego nieusprawiedliwionego nierownego traktowania jednostek ze wzgledu
na ich narodowos¢, pteé, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne,
cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie, przekonania polityczne lub inne;
przynaleznos$¢ do mniejszosci narodowej, posiadang wlasnos¢, urodzenie, inwa-
lidztwo, wiek lub orientacje seksualng.”

ZASADY KESC W SWIETLE ROZWAZAN I PROBLEMOW
PRAKTYCZNYCH

W odniesieniu do wyzej wymienionych zasad sensu stricte dokonano analizy
wybranych zasad pod katem ich stosowania w praktyce, problemow z ich realizacja,
zalet i wad poszczeg6lnych zasad, spojrzenia na zasady z punktu widzenia zarow-
no urzg¢dnika, jak i potencjalnego klienta urzedu. Pierwsza omawiang zasadg jest
zasada bezstronnos$ci, w ktérej skupiono si¢ na oméwieniu jej czgdci szczegolowe;,
zgodnie z ktora cztonek korpusu stuzby cywilnej ,,(...) rezygnuje z dodatkowego
zatrudnienia lub zajecia zarobkowego, jezeli dalsze wykonywanie dodatkowego
zatrudnienia lub zajecia zarobkowego moze mie¢ negatywny wpltyw na sprawy pro-
wadzone w ramach obowigzkow stuzbowych; nie prowadzi szkolen, jezeli mogtoby
to negatywnie wplynaé na bezstronnos$¢ prowadzonych spraw”. Nietrudno sobie
wyobrazi¢ problemy praktyczne zwigzane z realizacja tych zatozen. Po pierwsze,
nalezy sobie zada¢ pytanie, czy praca w shuzbie cywilnej powinna wprowadzac
az takie ograniczenia. Zatozenia wydzielenia tego typu sluzby w administracji
publicznej zwigzane byto z koniecznos$cig uregulowania tej sfery, zapewnienia jej
mozliwej profesjonalizacji i standardow dziatania. Nalezy jednak osadzi¢ funkcjo-
nowanie takiej stuzby w konteks$cie catego systemu zarzadzania, edukacji, mozli-
wosci zarobkowania i poziomu wynagrodzen. Wynagrodzenia w stuzbie cywilnej
nie nalezg do najwyzszych ($rednio 5.266,00 zt brutto w 2016 r. przy 118,8 tys.
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urzednikow, w tym na stanowiskach kierowniczych?*), a kwota bazowa be¢daca
podstawa ustalania wynagrodzen nie zmienita si¢ do 2008 r. To sktania urzgdnikow
do podejmowania dodatkowej dziatalnosci majacej poprawic ich status materialny,
na ogo6t tej najmniej kolidujgcej z pracg w urzedzie: prowadzenia zajeé w szkotach,
prowadzenia szkolen, realizacja matych zlecen etc. Takie dodatkowe zatrudnienie,
nie tylko powoduje wzrost poziomu materialnego, ale takze wzrostu kompetencji
tych urzednikéw. To powoduje, postawienie kolejnego pytania: czy dzielenie si¢
wiedzg (zdobyta czesto za wlasne pienigdze) powinno by¢ ograniczane niejasny-
mi kryteriami bezstronnos$ci? Rodzi si¢ takze obawa czy takie ograniczenie nie
sktaniajg do podejmowania ukrytych dziatan (moze nieetycznych?). Urzednicy
moga bowiem, co jest stwierdzong praktyka, nie informowac swoich pracodawcow
o podejmowaniu dodatkowych dziatan zarobkowych z obawy przed ujawnieniem
naruszenia kodeksu etyki. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze cho¢ ryzyko, ze takie
dziatania moga mie¢ negatywny wptyw na wykonywania obowigzkow istnieje, to
jednak sg to sytuacje marginalne i mocno ograniczone.

Druga watpliwos¢ pojawia si¢ na tle zasady odpowiedzialnosci i jej uszcze-
gotowienia w postaci zapisu, ze urzednik ,,przy wykonywaniu zadan kieruje si¢
interesem publicznym i efektywnos$cig oraz zgodnos$cig podejmowanych dziatan
z przepisami; jezeli zachodzi rozbiezno$¢ migdzy przepisami prawa a interesem
publicznym, sygnalizuje to przetozonym; w razie postawienia zarzutu naruszenia
obowigzkoéw cztonka korpusu stuzby cywilnej nie podejmuje dziatan zmierzajacych
do zaktocenia sprawnego przebiegu postepowania majacego na celu ustalenie osoby
za to odpowiedzialnej; jezeli jest przekonany, ze polecenie stuzbowe przelozonego
narusza zasady stuzby cywilnej, informuje go lub jego przetozonych na pismie.”
Sytuacja istnienia rozbieznosci migdzy przepisami prawa a interesem publicznym
zdarza si¢ bardzo czesto. W swoich rozstrzygnigciach wielu urzgdnikow stara sie
zwraca¢ uwage na interes publiczny, dobro klienta, kierowac si¢ doswiadczeniem
zyciowym, co nie jest zadaniem tatwym do spetnienia, gdyz dominujacy legalizm
czesto nie pozwala na jakiekolwiek dziatania. Czy zatem zglaszanie tego przeto-
zonym moze mie¢ jaki$ skutek? Tak, glownie dla zgtaszajacego i niekoniecznie
pozytywny. Przetozeni czesto nie rozumiejgc materii danej sprawy, odbierajg takie
dziatanie jako mato profesjonalne, mogace mie¢ podtoze korupcyjne, co ostatecznie
przektada si¢ na negatywna oceng takiego urzednika. Rodzi to kolejne pytania: czy
w przypadku zarzutow dla cztonka korpusu stuzby cywilnej ma by¢ on bierny, czy
moze od razu powinien wzia¢ na siebie wine, aby przyspieszy¢ procedure. Nie
mniejszy problem wystepuje, kiedy pracownicy odmawiaja zasadnie wykona-
nia niektorych polecen stuzbowych naruszajacych zasady stuzby cywilnej. Takie
przypadki sa jednak rzadkoscia, gdyz obawa konsekwencji jest tutaj wystarczajaca

2 http://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/kadry-i-place/wynagrodzenia/762039,Pracownicy-ad-
ministracji-rzadowej-bez-podwyzek-w-2018-r.html, (data dostgpu: 16.05.2018 r.).
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blokadg. Sa to niewatpliwie dylematy, faktyczne i prawne, z ktérymi na co dzien
musi zmierzy¢ si¢ urzednik. To jakie ostatecznie podejmie rozstrzygnigcie deter-
minowa¢ bedzie na ogot jego dalszg kariere.

Trzecia watpliwo$¢ zwigzana jest z uszczegdtowieniem zasady profesjonalizmu
w postaci zapisu, ze urzednik: ,,korzystajac z zagwarantowanych praw pracowni-
czych (...) ma na wzgledzie wynikajace z przepisOw ograniczenia poufnosci infor-
macji dotyczacej rowniez jego zycia osobistego” oraz ze ,,korzystajac z okreslonej
w przepisach szczegodlnej ochrony stosunku pracy urzgdnika stuzby cywilnej, ma na
wzgledzie cel tej szczegdlnej ochrony, ktorym jest: pozyskiwanie i zatrzymywanie
w stuzbie cywilnej 0sob, ktore swoj profesjonalny rozwoj wigzg z praca w admi-
nistracji rzadowej; ochrona zatrudnienia w shuzbie cywilnej osob, ktore wykazaty
w swojej pracy zdolno$¢ do profesjonalnego i etycznego zachowania cztonka korpu-
su stuzby cywilnej, a w szczegolnosci przestrzegaty zasady neutralnosci polityczne;
1 bezstronnos$ci stuzby cywilnej”. Na poczatku mozna mie¢ uzasadniong watpliwos¢
czy ingerencja w ograniczenia zycia osobistego z racji pracy w stuzbie cywilnej to
nie za daleko posunigte regulacje w prawach cztowieka i obywatela niecadekwatne
do charakteru wykonywanej pracy a zarazem, czy bycie urzednikiem to $wiadoma
rezygnacja/ograniczenie prywatnosci w zamian za stabilno$¢ zatrudnienia, prestiz
etc. Takie ograniczenia powinny by¢ odpowiednie do charakteru pracy i moga miec
zastosowanie do pracy np. w stuzbach specjalnych, jednak rodzi si¢ watpliwos¢ czy
standardowa praca urzednicza, cho¢by systemowo wazna i doniosta, musi wptywaé
az na ograniczenia zycia osobistego, poza ogdlnymi normami dotyczacymi godnego
zachowania. Warto tez podkresli¢, ze np. orzeczenia dyscyplinarne dotyczace czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej dotyczace przewinien zwiagzanych z wykonywaniem
ich funkcji sa informacjami publicznymi nie podlegajacymi ograniczeniom co do
dostepu®, co powoduje zupetna utrate prywatnosci, a czgsto dodatkowo ostracyzm
spoteczny. Druga kwestia odnosi si¢ do takiej konstrukcji stosunku pracy urzednika
(czy tez pracownika) stuzby cywilnej, ktora zmierza do jego ochrony w aspekcie
zatrzymywania 0sob o najwyzszych kwalifikacjach. Z doswiadczen autora wyni-
ka, ze cho¢ sa do tego odpowiednie narzgdzia i rozwigzania prawne, to rzadko sie
znich adekwatnie i efektywnie korzysta. Czgsto brakuje obiektywizmu w ocenach
pracownikow, brak jest woli przelozonych, potencjalny awans pracownika traktuje
si¢ jako zagrozenie dla wlasnej pozycji. Takie postawy z pewnos$cia nie sprzyjaja
zatrzymywaniu w urzedach osob o najwyzszych kwalifikacjach (fluktuacja za-
trudnienia w 2016 r. wyniosta 7%, wzgledem 2010 r. zatrudnienie spadto facznie
04 141 etatéw , najwiecej wsrod specjalistow i wyzszych stanowisk?®). Na koniec
mozna postawic nastepujace tezy: czy faktycznie jest ochrona os6b wykazujacych

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 wrzesnia 2012 1., sygn. akt Il SA/Sz 536/12, Legalis 558267.
26 https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/sprawozdanie _2017-03-30 - do_druku z podpi-
sem_0.pdf. (data dostgpu: 16.05.2018 r.).
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si¢ profesjonalnym i etycznym zachowaniem? Czy moze raczej ochrony dotyczy
0s0b niekoniecznie neutralnych politycznie? Czy neutralno$é polityczna w stuzbie
cywilnej nie jest tylko utopijnym standardem niemozliwym do realizacji?

ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA URZEDNIKA
W SLUZBIE CYWILNEJ

Przestrzeganie KESC zwiazane jest takze z kwestig ewentualnej odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej urzednika. Zgodnie z art. 113 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilne;j
,,Cztonek korpusu shuzby cywilnej odpowiada dyscyplinarnie za naruszenie obowiaz-
kow cztonka korpusu stuzby cywilnej”. Ten oczywisty przepis jest istotny pod tym
wzgledem, iz uniemozliwia zastosowanie wobec cztonka korpusu stuzby cywilnej
przepisow odpowiedzialnosci porzadkowej pracownika z rozdziatu VI Kodeksu pra-
cy?’. Jednak dyrektor generalny danego urzedu ma prawo rozwigza¢ umowe o prace
za wypowiedzeniem (art. 32 k.p. w zw. z art. 9 ust. 1 ustawy o shuzbie cywilnej)
z pracownikiem stuzby cywilnej (inaczej w przypadku urzednika mianowanego), i to
bez konieczno$ci wszczynania procedury dyscyplinarnej?. Przebieg postepowania
uregulowany jest w art. 115 do 131 tejze ustawy. Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna to ,,odpowiedzialnos¢ cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej ponoszona przed wtadza przelozong lub specjalnie powotanymi organami
egzekwowania tej odpowiedzialnosci z tytulu przekroczen stuzbowych i naruszenia
obowigzkow w trakcie urzedowania jak i poza nim®. Art. 113 ustawy o stuzbie cywil-
nej (ani zaden inny sposrod regulacji rozdziatu 9) nie deklaruje wprost (co wystepo-
wato w ustawie z 1996 r.) jednej z podstawowych zasad postepowania dyscyplinar-
nego, tj. zasady niezaleznosci tego postepowania, oznaczajacej mozliwos¢ wszczgcia
postepowania dyscyplinarnego niezaleznie od toczacego si¢ innego postgpowania
prawnego (np. karnego, karnego skarbowego) oraz wymierzenia kary dyscyplinar-
nej za dany czyn niezaleznie od innych wymierzonych kar - zasada ta jest gteboko
osadzona w zatozeniach, celach oraz funkcjach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej™®.
W zatozeniu bowiem odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna stuzy nie tyle karaniu osob za
naganne czyny, ile doskonaleniu catego korpusu stuzby cywilnej przez uruchamianie
procedury sprawiedliwego i konsekwentnego reagowania na wadliwe zachowania
cztonkéw tego korpusu. Dlatego tez wydaje si¢, ze pomimo braku wyrazenia expressis

27 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. nr 24, poz. 141 z pézn. zm.).

2 A. Jezierska —Markocka, M. Markocki, Stuzba cywilna. Stosunek pracy. Zarzqdzania zasobami
ludzkimi., Legalis 2016; vide: wyrok SN z 19 kwietnia 2012 r., sygn., akt II PK 203/11, OSNAPiUS
2013, Nr 7-8, poz. 75.

2 ]. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz., Warszawa — LEX 2010.

30 Ibidem.
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verbis przez obecne przepisy zasady niezaleznosci postegpowania dyscyplinarnego,
taka zasada znajduje zastosowanie rowniez w odniesieniu do obowiazujacej dzisiaj
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej cztonkow korpusu stuzby cywilnej*!. W doktrynie
spotka¢ mozna rowniez poglad, zgodnie z ktorym odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
ze wzgledu na represyjny charakter sankcji jest czescig odpowiedzialno$ci karnej®,
lub tez jest rodzajem odpowiedzialno$ci zblizonym do odpowiedzialnosci karnej®.
Przypisanie odpowiedzialnosci i wszczgcie postepowania dyscyplinarnego wobec
urzednika, w tym za naruszenie zasad etyki, wymaga wszechstronnej analizy ma-
terialu dowodowego i zbadania wszystkich aspektow sprawy. Podkre$lono to m.in.
w jednym z orzeczen*, w ktorym stwierdzono, ze ,,przypisanie odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej o charakterze deliktowym nie moze opierac si¢ na uprawdopodobnie-
niu, ale musi wynika¢ z wykazanych w sposob niezbity i nie budzacy jakichkolwiek
watpliwosci faktow, ktore oczywiscie dowodza o naruszeniu obowiazkow czlonka
korpusu stuzby cywilnej. Wymaga to zawsze dowoddw nie budzacych watpliwosci,
spojnych i precyzyjnych, a dokonujac ich oceny nie mozna abstrahowa¢ od catoksztat-
tu okolicznosci, w tym sposobu organizacji pracy, relacji pomi¢dzy pracownikami,
wystepujacych w zaktadzie pracy zaleznosci, w tym osobistych sympatii i antypatii,
a takze pewnych cech osobowosciowych uczestnikéw konfliktu i wynikajacych
z tego emocji”. Na koniec nalezy doda¢, ze odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna nie jest
jedynym rodzajem odpowiedzialnosci, na ktora jest narazony cztonek korpusu stuzby
cywilnej, a obok niej istnieje odpowiedzialnos¢ porzadkowa, karna, materialna (od-
powiedzialno$¢ pracownika za szkodg wyrzadzong pracodawcy oraz za powierzone
mienie) oraz odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych;
zasady i warunki odpowiedzialnosci reguluja odpowiednie przepisy ustawowe”,

PODSUMOWANIE

Kwestie standardow etycznych w pracy urzgdnika powinny by¢ podstawowy-
mi normami, ktorych przestrzeganie z zasady nie powinno budzi¢ watpliwosci;
niezaleznie od wagi rozpatrywanych spraw. Trzeba przy tym takze pamigtac, ze
przynajmniej w pewnym zakresie rozbudowana sfera obowigzkow jest rekompen-
sowana przez szczegdlne uprawnienia czlonkow korpusu, w tym zwlaszcza szcze-

U Ibidem.

32 ZaJ. Makarewicz, Prawo karne. Wyklad porownawczy z uwzglednieniem prawa obowiqzu-
Jjacego w Rzeczypospolitej Polskiej, Lwoéw—Warszawa 1924, s. 3-4.

33 Za A. Bojanczyk, Z problematyki relacji migdzy odpowiedzialnoscig dyscyplinarng i karng,
PiP 2004, z. 9.

3% Wyrok SA w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il APo 5/12, Legalis 742937.

35 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa
—LEX 2012.
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goblne uprawnienia urz¢dnikow stuzby cywilnej*®. W aspekcie kwestii poruszanych
w przedmiotowym artykule mozna sformutowac kilka istotnych wnioskow. Po
pierwsze, ustanawianie kolejnych kodeksoéw etycznych dla urzednikow nie zawsze
powoduje, ze faktycznie nastepuje wzrost pozytywnych postaw etycznych. Po dru-
gie, system administracji publicznej nie jest na tyle sprawny, aby wyeliminowac
wszelkie dziatania nieetyczne, zwtaszcza korupcyjne. Po trzecie, ustanawiane regu-
lacji etycznych moze czasami by¢ zwiazane z dzialaniami pozornymi, aby stworzy¢
wrazenie prawidlowego funkcjonowania srodowisk dziatajacych w petni etycznie.
Analizujac postawione wnioski, mozna za Mario Bunge, argentynskim filozofem,
stwierdzi¢, ze ,,wskazywana jako znamig naszych czasé6w potrzeba powolywania
coraz to nowych dziatow etyki zawodowej, jak gdyby w sugestii, ze pewne zawody
czy funkcje spoteczne maja tak wyjatkowy charakter, ze obowiazuja w nich inne
wartosci i normy, niz w etyce ogolnej, powszechnej, skierowanej do wszystkich, jest
dowodem upadku etyki w ogdle, niskiego poziomu moralnosci spoteczenstwa .
Nowe regulacje nie rozwiaza wigc istniejgcych problemoéw, cho¢ dla niektorych
moga stanowi¢ pewny punkt odniesienia. Kwestia sprawnosci systemu administracji
publicznej mogacego wyeliminowac dziatania nieetyczne wymaga niewatpliwie
usprawnien. Pozorna, cz¢sto niekonkurencyjna rekrutacja, niskie wynagrodzenia,
brak efektywnych systemow motywacyjnych, brak skutecznych mechanizmow
antykorupcyjnych, poteguje stabos¢ tego systemu, zamiast go wzmacnia¢. Wspo-
mniane regulacje etyczne niejednokrotnie stwarzaja tak naprawde pozory dziatan,
ktore majg za zadanie stworzy¢ obraz systemu, w ktorym poziom etyki uzna¢ moz-
na za wystarczajacy. Mozna takze zada¢ sobie pytanie, czy nasze regulacje sa do
konca adekwatne i zgodne z tymi na poziomie europejskim, wiele zatozen jest co
do zasady nierealnych, a fakt ich nieprzestrzegania widoczny jest w bardzo wielu
przypadkach. Oczywiscie w §lad za tym idzie prezentowanie postaw, zwlaszcza
kierownictwa wyzszego szczebla, ktore beda swoistym drogowskazem do poste-
powania na kazdym szczeblu administracji. Niniejszy artykul, mozna zakonczy¢
mys$la Monteskiusza, ktéra powinna przy$wiecac kazdej pracy urzedniczej —,,jesli
regut moralno$ci nie nosisz w sercu, nie znajdziesz ich w ksigzkach”.
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SUMMARY

The article will deal with the issue of ethical behavior of officials, taking into account national
and international standards in this regard. The paper will present basic regulations regarding the ethics
of public sector employees, with particular attention to the possibility of irregularities in this area.
A comparative analysis of the regulations included in the European Code of Good Administrative
Behavior and the Code of Civil Officials Ethics will be made, which will show somehow the ethics
from different points of view, which is of interest and which has been omitted in these two regu-
lations. Also, individual case studies resulting from the author's experience will be shown as well
as the issue of disciplinary responsibility discussed. The article will be an attempt to evaluate and
refer theoretical regulations to practice, observed both by the author himself and from the results of
research carried out in this field.

Key words: ethics, public sector, clerk, responsibility, ethics code.
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