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Granice lojalnosci w samorzadzie terytorialnym

Cztowiek bardzo czgsto znajduje si¢ na rozdrozu, stajac przed podjeciem decyzji, kto-
rych przedmiotem jest niejednokrotnie: by¢ lojalnym, czy tez stucha¢ swojego wewnetrz-
nego glosu nakazujacego czynié sprzecznie z prawem, ktéremu podlegamy. Lojalno$é po-
winna i$¢ razem z umiejg¢tnoscig wartosciowania i wyboru. Bezgraniczna lojalno$¢ moze
wyrzadzi¢ wiele krzywd zard6wno nam samym, jak i otoczeniu.

Pojecie lojalnosci to przestrzeganie prawa i wywigzywanie si¢ z obowigzkoéw zarowno
tych, ktore ustanowito Panstwo, tych, ktore ustanowita wyznawana przez nas Religia, oraz
tych, ktore przyjeli§my na siebie sami w akcie dobrej woli. Te ostatnie sg wynikiem naszej
swiadomej decyzji. Nie mozna takze zapominaé o prawie moralnym uksztaltowanym pod
wplywem wielorakich do§wiadczen, bedacych naszym udzialem. Przemozny wptyw na nie
ma sposob wychowania, srodowisko, w ktorym wyroslismy i w ktorym egzystujemy oraz
jego wartosci.

Wolnos¢ jest podstawg moralnosci. Istota pozbawiona wolnosci nie moze byé podda-
wana osagdowi moralnemu. Jej postawa nie ma etycznej wartoSci, poniewaz zostaje pozba-
wiona mozliwosci wyboru. Dopuszczalne winno by¢ ograniczenie wolnosci tylko, jezeli
mialoby ono stuzyé¢ obronie wolnosci ogdtu. Lojalnos¢ wobec prawa istniejacego w ludz-
kiej naturze to $wiadectwo cztowieczenstwa. Tylko wtedy dziatanie jest prawdziwie etycz-
ne, kiedy jest nie tylko zgodne z prawem, ale i dokonywane wedlug prawa moralnego. Roz-
sadek jest ,,wbudowany” w ludzki umyst i to on umozliwia wnioskowanie przyczynowo-
skutkowe. O lojalnosci musi decydowac rozum, bo przeciez w umysle ludzkim realizowane
sg mozliwosci wyboru, wolna wola i rozum. Niewatpliwie ogo6t spoteczenstwa ma prze-
ogromny wptyw na te decyzje, jednak umyst cztowieka dla ktorego syntezy, analizy i wnio-
skowania nie stanowig problemu, potrafi rozgraniczy¢ dobro od zta i przewidzie¢ skutki
swoich decyzji*.

W zwigzku z powyzszym, ktére zatem prawa sg wlasciwymi, wyznaczajacymi etyczny
kierunek naszej egzystencji: sokratesowskie prawo wyznaczone przez panstwo, prawo bo-
skie propagowane przez $w. Tomasza z Akwinu, czy prawo moralne zgodne z zasada Im-
manuela Kanta’. W obecnych czasach, gdy przepisy prawne reguluja coraz to nowe dzie-
dziny zycia, w sposéb niejednokrotnie sprzeczny z sobg, tracimy orientacje w ich gmatwa-
ninie. Ale i sam ustawodawca ma z tym czesto problem, uchwalajgc przepisy wzajemnie sie

1 T. Slipko, Wolnosé w liberalizmie a prawda o wolnosci, ,,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym”, tom 11,
nr1, £6dz 2008, s. 19.

2 H. Tzdebski, P. Skuczynski, Etyka zawodéw prawniczych. Etyka prawnicza, Lexis Nexis, Warszawa 2008,
s. 25-37.
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wykluczajace. Coraz trudniej dokona¢ wilasciwego dla wszystkich wyboru: by¢ lojalnym
wobec panstwa, religii, pracodawcy, czy tez innych przepisow. Mniejszy to problem, jezeli
mysl wszystkich tych prawodawcow idzie w jednym kierunku, ale co zrobi¢, gdy kierunki
si¢ rozchodza? Lojalnos¢ wzgledem jakiego organu jest prawdziwie etyczna? Lojalnos¢
zajmujgca wysokie miejsce w hierarchii ludzkiej wartosci nie powinna dominowaé nad
rozumem. Nie jest tez lojalno$¢ cechg sama w sobie, odnosi si¢ do okreslonego postgpowa-
nia widzianego przez pryzmat cztowieczenstwa i roli jednostki w §wiecie.

Niezwykle istotne jest wigc budowanie wrazliwosci etycznej wsrod ludzi. Stuza temu
m.in. szkolenia z zakresu etyki — rozwijaja $wiadomo$¢ i wrazliwo$¢ etyczng pracownikow
i pracodawcow, a takze zwracajg uwage na kwestie etyczne, z ktorymi moga si¢ oni ze-
tkna¢ na codzien. Szczegdlny nacisk potozony powinien by¢ jednak nie tyle na analizowa-
nie zachowan nieetycznych, co na promowanie i podkreslanie etycznych sposobow dziata-
nia. Niewatpliwie nasze spoleczenstwo odczuwa potrzebe edukacji etycznej. Wdrazanie
kodeksow etycznych taczy si¢ ze stosowaniem przez dang organizacje (w tym samorzad
terytorialny) nowoczesnych metod zarzadzania. Kodyfikacja procedur pro-jakos$ciowych
wyznacza obowiazki, ktdre zawierajg rowniez aspekt etyczny i nierzadko w praktyce wigze
si¢ z podejmowaniem wyborow o charakterze moralnym.

Zapewne wigkszo$¢ ludzi w pracy czy tez w zyciu osobistym dazy do uczciwych wy-
boréw, konfrontujgc sytuacje niosgce moralne dylematy z wlasnym sumieniem, za$ zapisy
okreslajace wprost wartoéci i zasady postgpowania daja im w tych rozterkach etyczny
punkt podparcia. W wielu okoliczno$ciach najlepiej sformutowane zapisy nie wystarcza
— dla podtrzymania tadu spotecznego mamy wowczas prawo, a wrgcz moralny obowigzek,
siggac po restrykcje prawne, formalne oraz sankcje spoteczne — polegajace na stanowczym,
czesto publicznym napigtnowaniu nieetycznych zachowan (whistleblowing), a nawet —
w drastycznych okoliczno$ciach — wykluczeniu ich sprawcy, np. sposréd cztonkow danej
instytucji.

Whistleblowing to ujawnienia dokonane przez cztonka organizacji (w tym rowniez
samorzgdu terytorialnego) dotyczace nielegalnych, niemoralnych lub bezprawnych praktyk
dokonywanych za wiedzg pracodawcy. Polega na informowaniu oséb lub organizacji, ktore
dysponuja wiadza umozliwiajacag wplynigcie na postgpowanie krytykowanych osob lub
organizacji’.

Niewatpliwie duza waga czynu nagannego oraz dostep do informacji zwigkszajg szan-
s¢ ujawniania informacji odpowiednim organom badz osobom. Nadto mozliwo$¢ bezpiecz-
nego ujawnienia informacji o tym czynie zwigksza szans¢ ujawnien. Im wigksze zagrozenie
dla zycia, tym wiekszy bedzie zapewne odsetek oséb gotowych do ujawnienia informacji
o nieprawidlowosciach, ktore to zagrozenie moga generowac. Przyczyny nieujawniania
nieetycznych zachowan mogg by¢ rozmaite, np.:

1) strach przed utratg pracy,

2) brak wiary w skuteczno$¢ dziatania organow $cigania,

3) brak odpowiedniej ochrony prawnej,

4) obawa przed przypisaniem informatorowi opinii donosiciela.

W dobrze zarzadzanej organizacji informacje o czynach nagannych winny by¢ wyko-
rzystywane jako sygnat do wyeliminowania przeszkod spowalniajacych jej rozwdj. Takie

% http://www.twoja-firma.pl/wiadomosc/1604 7584, prawne-uwarunkowania-whistleblowingu-w-
spolkach.html
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rozumienie whistleblowingu umozliwia do pewnego stopnia redukcje strachu przed utrata
pracy, jak rowniez podniesienie morale zatogi.

Wielce przydatne w tym zakresie w ujawnianiu zachowan nieetycznych okazujg si¢
media.

Whistleblowing jest to wtasnie ujawnienie jaki$ tajnych informacji m.in. mediom, aby
nada¢ sprawie rozgtosu i doprowadzi¢ do pozytywnego rozwigzania. Jakie jednak reakcje
moze wywota¢ informacja prasowa? Media i whistleblower musza mie¢ zbiezno$¢ intere-
sow. Celem mediow jest przewaznie oglaszanie sensacji. Malo sensacyjna wiadomos$¢ mo-
ze by¢ niecickawa dla medidéw, nie sprzeda si¢ i w konsekwencji sta¢ si¢ moze nieatrakcyj-
na. W zwiagzku z tym, nie wszystkie zagadnienia z zakresu whistleblowingu moga by¢ inte-
resujace dla mediow. Poza tym, whistleblowing wewngtrzny z pominigciem czynnikow
zewnetrznych ma jedng bardzo duzg zaletg: firma (np. urzad) nie traci dobrej opinii. Roz-
wigzywanie trudnych spraw wewnatrz organizacji stanowi o jej sile i dobrej organizacji.

Jednakze istniejg argumenty przeciw wprowadzaniu tego narzgdzia. Pierwszym jest
brak schematow postepowania w przypadku wykrycia zachowan nieetycznych, jak rowniez
brak odpowiednio przeszkolonej kadry zajmujacej si¢ problemami etyki w samorzadzie
terytorialnym lub Zyciu polityczno-gospodarczym. Innym bedzie np. argument gospodar-
czy, kiedy to np. w przypadku ujawnien dotyczacych zanieczyszczenia $rodowiska, moze
doj$¢ do zamknigcia zaktadu, ktory stanowi miejsce pracy dla danej spotecznosci.

Problemy zwigzane z ujawnianiem w dobrej wierze nieetycznych postgpowan niewat-
pliwie niebagatelne, nie powinny jednakze powstrzymywa¢ od podejmowania préob
usprawnienia systemu zapewniajacego bezpieczenstwo.

Ujawnianie w dobrej wierze jest sposobem ujawniania prawdy o zachowaniach nie-
etycznych w organizacji (w tym rowniez w urzedach), ktéra nie wynika z obligatoryjnego
obowigzku informowania odpowiednich wtadz, a jest jedynie wynikiem dobrowolnej oso-
bistej decyzji osoby ujawniajacej, tj. informatora. Forma ujawniania w dobrej wierze jest
rozmaita w réznych panstwach oraz zalezna od ich kultury jak i moralnego przyzwolenia
obywateli. Obejmowaé moze powazne przestepstwa, wykroczenia. Whistleblowing moze
by¢ wewnetrzny badz tez zewnetrzny, moze by¢ interesujacy dla mediow lub nie, whistle-
blower moze by¢ odbierany jak bohater lub donosiciel, moze go motywowac che¢ zarobie-
nia pieni¢dzy i zdobycia rozgtosu lub moze si¢ kierowa¢ dobrem publicznym. Nie ma jed-
nego wzorca, jednej definicji. *

Spoiwem, ktore taczy te wszystkie skrajnosci jest fakt, ze zostaje ujawniona prawda.
Dlatego whistleblowing to przede wszystkim ujawnienie prawdy. Prawda niesie ze soba
szereg problemoéw, dylematow, zwlaszcza na styku filozofii i religii, w obszarze nie do
konca dostepnym rozumowi. W tych zawito$ciach wylania si¢ problem ujawniania prawdy
za wysokg cen¢. Czy mozna obwinia¢ tych, ktorzy tej ceny nie chcg ptaci¢?

Oprocz tak duzej rozpietosci, co do zakresu i definicji whistleblowingu, kolejnym ele-
mentem, réwnie niestabilnym jest proba ujecia tego, co etyczne, czesto rozgrywajaca sig
w sumieniu cztowieka, w ramy prawne. Whistleblowing to ryzykowna strategia ujawniania
prawdy. Ryzykuja wszyscy, ktoérzy w tej strategii uczestniczg, dobrowolnie jak i przymu-
sowo, a wysitki w celu zminimalizowania ryzyka wciaz nie przynosza pozadanych rezulta-
tOw, wcigz jest za malo ochrony prawnej, wcigz whistleblowerzy sktadajg sie gtownie
Z 0s0b, ktore za odwage ujawniania prawdy ponosza konsekwencje.

* http://www.bankier.pl/wiadomosc/Whistleblowing-bohaterstwo-zdrada-czy-interes-1592053.html
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Czy lojalnos¢ 1 etyka, powinny iS¢ w parze? Oczywiscie, ze tak! Czy to utopia?
Wszystko zalezy od wartosci, jakimi kierujemy si¢ w zyciu, od naszych priorytetow.
W samorzadzie terytorialnym, podobnie jak i w kazdym innym miejscu, mozna mie¢ do
czynienia z dziataniami lojalnymi i etycznymi (i takie powinny dominowac), ale nicobce sa
i dziatania nielojalne i nieetyczne, legalne i nieetyczne, oraz nielegalne i etyczne. Przykta-
dy: zwrot nieruchomosci wywlaszczonych a niewykorzystywanych na cel wywlaszczenia
na rzecz bylych wiascicieli, badz ich spadkobiercow (dziatanie legalne i etyczne), narusze-
nie przez radnych art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym — dziatania nielegalne i nie-
etyczne. Zakres podmiotowy tego artykutu jest poswigcony ograniczeniom w zakresie roz-
norakiej aktywnosci gospodarczej radnych, a roéwniez ich matzonkéw oraz matzonkow
niektorych funkcjonariuszy samorzadowych w sytuacji, gdy taka aktywno$¢ miataby zwia-
zek z gming lub jej mieniem®.

Ograniczenia zawarte w tym przepisie nie dotycza natomiast wojtow, burmistrzow,
prezydentow miast, ich zastgpcow, sekretarzy, skarbnikow i kierownikoéw jednostek orga-
nizacyjnych gmin, a takze innych osob wydajacych decyzje administracyjne w imieniu
wojtow, burmistrzow czy prezydentow miast. Ich wszystkich bowiem dotyczg osobne,
ostrzejsze zakazy zawarte w przepisach ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne. Osoby te nie moga, co do zasady
uczestniczy¢ lub wykonywaé funkcji w podmiotach gospodarczych niezaleznie od tego, czy
pomigdzy tymi podmiotami a gming lub jej mieniem istnieje jakikolwiek zwigzek.

Dalej zmiana planu zagospodarowania przestrzennego na korzy$¢ osob powigzanych
z radnymi podejmujacymi uchwate o zmianie tegoz planu, przy jednoczesnym odmawianiu
innym osobom (niemajacym wsrod radnych znajomych ) takiej zmiany w zakresie ich doty-
Czacym oczywiscie uzasadniajac t¢ odmowe dobrem spotecznosci lokalnej oraz zbyt duzymi
kosztami ewentualnych zmian. Odpowiedz wowczas brzmi z reguly do$¢ enigmatycznie: brak
zasadnosci podjecia stosownej uchwaty przez radg — dziatanie legalne a nieetyczne.

Nielegalne i etyczne jest natomiast niepodejmowanie krokéw majacych np. na celu
usuniecie garazu tymczasowego usytuowanego na gruntach jednostki samorzadu terytorial-
nego, z ktorego korzysta osoba w podesztym wieku, inwalida, bez jakiejkolwiek zgody
gminy przy pelnej wiedzy i akceptacji wtadz samorzgdowych.

Z kolei dziatanie legalne i nieetyczne to obcigzenie jednych pracownikéw obowigz-
kami ponad ich mozliwosci przy totalnym ,nierdbstwie” innych, tzw. ,,swoich”. Nowe
wladze bardzo czgsto w ten sposéb ,,dzielg tupy”, a za tym idg oczywiscie podwyzki wyna-
grodzen, w ktorych pomija si¢ tych pierwszych nie zapominajac jednakze o tych drugich.

Tematem wiodacym sg jednak granice lojalnoSci w samorzadzie terytorialnym. Dla
jednych granice te wyznaczaja przepisy prawa, niezaleznie od tego, jakie by one nie byly:
etyczne czy tez nieetyczne. Inna sprawa, co, dla kogo jest etyczne a co nie? Wszystko uza-
leznione jest od systemu wartosci, ktory nas kreuje. Dla innych oséb granica lojalnosci
moga by¢ warto$ci etyczne, ktore niekoniecznie muszg pozostawaé w zgodzie z przepisami
obowigzujacego prawa.

Jak np. zachowaja si¢ wspotpracownicy badz przetozeni wiedzac, ze ich kolega, prze-
lozony postgpuje w sposdb np. nielegalny, nieetyczny? Czy udadza, ze nic si¢ nie stato?
A jesli tak to, dlaczego tak zrobig czy tez robig? Co nimi kieruje? W wiekszosci przypad-
kéw zapewne obawa przed represjami ze strony wplywowych przetozonych, ich znajo-

® Ustawa z dnia z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, Dz.U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591.
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mych. Dalej zapewne obawa przed ostracyzmem towarzyskim. Obawa przed przyczepie-
niem ,}tatki donosiciela”? Jaki z tego wniosek? Czy aby mimo wszystko byt ksztaltuje
$wiadomos¢? Czy aby od zarania ludzkosci, wigkszoé¢ (bo przeciez nie wszystko) determi-
nuje cheé ,utrzymania si¢ na tzw. powierzchni”? Nawet wbrew warto§ciom, w ktorych
atmosferze byliSmy wychowani? A przeciez obecnie niemalze kazdy urzad ma stosowny
kodeks etyczny, ktory poucza, nakazuje, wyznacza kierunki, itp. I co z tego, chciatoby si¢
powiedzie¢? Po kazdych wyborach samorzagdowych nast¢puje prawie zawsze tzw. ,.czas
czystki”. Szczytem hipokryzji jest niejednokrotnie twierdzenie w rozmowach kuluarowych
nowych elit, iz nowe wtadze maja do tego tzw. ,,prawo moralne”. Oficjalnie oczywiscie
uzasadnia si¢ te dzialania (zwolnienia) zmianami organizacyjnymi. Zatrudniani w tej
atmosferze sa nowi pracownicy, a na ich oczach pozbawiani sg pracy inni. A wszystko na
tle obowigzujacych w urzgdach przedmiotowych kodeksow.

Majac na uwadze powyzsze, jaki moze by¢ stosunek pracownikéw do tych dokumen-
tow? W mojej ocenie zaden. Jest im oboj¢tny. A w wielu przypadkach nawet nie wiedza
0 jego istnieniu. Na co dzien, bowiem maja do czynienia z sytuacjami, ktore ewidentnie
naruszaja normy etyczne w ich miejscu pracy. Jednakze nic w tej kwestii nie robig. Ich
biernos$¢ determinuje strach. Strach przed utratg pracy. A tu przeciez kryzys wokot. Przed-
sigbiorstwa okoliczne zwalniajg pracownikow, wiec lepiej ,,przymruzyé oko” na drobne
uchybienia w miejscu pracy, zabi¢ w sobie poczucie wstydu i pracowac dalej. A pracodaw-
cy: wojtowie, burmistrzowie, czy prezydenci? Oni doskonale wiedzg, co determinuje ich
pracownikow i to wykorzystuja. Jak w tej atmosferze odbierane moga by¢ osoby informu-
jace swych przetozonych, czy tez opini¢ publiczng o naduzyciach etycznych w ich miejscu
pracy? Odbierani moga by¢ jak ,,szaleficy”, ktorym niebawem minie choroba zwana ,,wy-
rzutami sumienia”, a jak nie to im si¢ w tym pomoze. No i si¢ pomaga. Po udzieleniu tej
,,pomocy” odej$¢ moze ochota do etycznego postepowania®. Szantaz, zastraszanie, mobing?
A jakze! I to w klasycznej postaci.

W moim odczuciu absolutnie niewystarczajace sg kodeksy (chociaz bardzo wazne!).
Mianowicie, samorzady moga si¢ nimi pochwali¢ i to robig — mamy to, co wszyscy! Spet-
niamy najlepsze europejskie standardy — jestesmy etyczni w swoich dziataniach — a na do-
datek mamy na to papier! I to nie byle jaki, bo kodeks! A to wszystko sg bardzo czesto
socjotechniczne gierki — determinowane checig ,,utrzymania si¢ przy wtadzy”.

Czy mozna powyzszego unikngé, wyeliminowac takie sytuacje? Jestem przekonany,
ze tak. Jak to osiggnaé? Poprzez systematyczne, metodyczne podnoszenie $wiadomosci
etycznej ludzi — pracownikéw i pracodawcow’, co w konsekwencji winno zaowocowaé
wyczulonymi etycznie radnymi, wojtami, burmistrzami, prezydentami oraz pracownikami
samorzgdow terytorialnych. Bowiem od nich zalezy stworzenie wlasciwej atmosfery, kli-
matu do nieakceptowania nieetycznych zachowan®,

A jak na razie niestety sygnalizowanie zachowan nieetycznych wigze sie¢ z samymi
problemami: obarczone jest cigzarem lojalnosci, dylematami etycznymi i decyzjami eko-
nomicznymi.

8 ). Filek, Polski tréjkqt korupcyjny, ,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym”, tom 9, nr 1, £6dz 2006,
s. 169.

" M. Zawicki, S. Mazur, J. Bober, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze praktyki. \Wydawca
Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2004, s. 22.

8 M. Skuta, Uczciwo$é¢ urzednicza w stuzbie dobra wspélnego, ,,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym”,
tom 9, nr 2, L6dz 2006, s. 93.
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Samorzad terytorialny nie jest wolny od dylematow zwiazanych z dziataniami etycz-
nymi, ale nielegalnymi oraz z dziataniami legalnymi, ale nieetycznymi.

Powyzsze rodzi sytuacje, w ktorych urzednicy staja przed wyborem, czy by¢ lojalnym
wobec wladz samorzadu, czy wobec obywateli, ktorym maja stuzy¢, np. czy maja zaakcep-
towa¢ narzucong przez rad¢ gminy polityke, nakazujaca im zmieni¢ swe urzgdnicze poste-
powanie na takie, co do ktorego sa przekonani, ze bedzie gorzej shuzy¢ obywatelom. Kon-
sekwencja powyzszego bedzie obowiazek podjecia lub zaniechania przez nich okreslonych
dziatan, wynikajacy z nakazu wewngtrznego. U podloza tego dylematu najczesciej lezy
niezgodno$¢ pomiedzy prawem a etyka. Wybor prowadzi do rozdarcia wewnetrznego.

Powyzsze kreuje sytuacje, w ktorej urzednicy nie mogag w swym dziataniu zadoscuczy-
ni¢ dwoém warto$ciom, bedac zmuszeni do wyboru tylko jednej z nich. Oby tej wiasciwej.

The Limits of Loyalty in Local Government

Summary

Local government is not free from dilemmas arising from ethical but illegal actions as well as legal, howev-
er, unethical ones.

This breeds situations in which officials must decide whether to be loyal to the government authorities or
citizens, whom they are obliged to serve. For instance, they must decide whether to accept the policy imposed by
the district council making them change their clerical rules of conduct which, in their opinion, will be less
favourably inclined to citizens. Consequently, they will be obliged either to take or refrain from taking certain
actions, which stems from the inner imperative. At the root of this dilemma frequently lies a discord between law
and ethics. The choice to be made leads to a moral dilemma.

What is associated with this matter indeed is the question of revealing the truth about unethical, illegal, im-
moral or unlawful behaviour in the government that occurs with the employer’s silent approval. The so-called
whistleblowing is the means to achieve it. The process is based on informing people or organizations who have the
power to influence actions of the criticized individuals or organizations.

This creates situations in which officials can no longer take advantage of two values and are made to choose
only one of them.
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