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1. Wprowadzenie

Prawidlowe funkcjonowanie administracji samorzgdowej zapewnia nie tylko do-
skonalenie rozwigzan prawnych, organizacyjnych, ale przede wszystkim prze-
strzeganie przez urzednikow zasad etycznych. Dlatego istotng rolg w tym procesie
odgrywaja standardy etyczne dobrej administracji wskazane w Europejskim Ko-
deksie Dobrej Administracji. Zasady te maja takze zastosowanie do oceny funk-
cjonowania administracji publicznej. Wskazuja obowiazki administracji wobec
obywateli. Celem artykutu jest ocena znaczenia zasad etyki jako czynnika warun-
kujacego sprawnos$¢ funkcjonowania administracji samorzadowej. Badania ankie-
towe przeprowadzone wsrod pracownikow urzedow samorzadowych i ich intere-
sariuszy pozwolity zidentyfikowaé najczeSciej wystepujace nieprawidlowosci
W pracy urzednikow oraz wskaza¢ znaczenie zasad etyki w procesie ich elimino-
wania.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPPUE), przyjeta w grudniu
2000 r. w Nicei, zawiera w katalogu praw m.in. prawo do dobrej administracji
(art. 41). Oznacza to, ze podstawowym prawem kazdego obywatela Unii Europe;j-
skiej (UE) jest prawo do bezstronnego, legalnego i bez zbednej zwloki rozpatrze-
nia sprawy wniesionej do organéw i instytucji w panstwach czlonkowskich
i w UE. Zgodnie z zapisami KPPUE organy i instytucje panstwa, a takze zatrud-
nieni w nich pracownicy maja obowigzek wlasciwego, zgodnego z prawem zata-
twienia spraw zgtaszanych przez obywateli. KPPUE wskazuje takze na mozliwo-
$ci dochodzenia roszczenia o odszkodowanie w przypadku, gdy w wyniku dziatan
administracji publicznej wnoszacy sprawe poniost szkode.

Konkretyzacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji unijnej i naro-
dowej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, wyrazonego w art. 41
KPPUE, jest uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski Kodeks
Dobrej Praktyki Administracyjnej (EKDA). Dokument ten jest niewigzacym ak-
tem prawnym, majacym charakter zalecen. Zasady zapisane w EKDA dotycza
etyki i etosu zawodowego urzednika i odnosza si¢ do wszystkich postepowan
administracyjnych. Wskazuja na konieczno$¢ zachowania prawidtowych relacji
pomig¢dzy instytucjami/urzednikami unijnymi a jednostkami (osobami fizycznymi
i prawnymi). Zasady te dotycza nie tylko spraw indywidualnych z zakresu admini-
stracji publicznej, zatatwianych w drodze decyzji, postanowienia lub ugody admi-
nistracyjnej, ale kazdego kontaktu z administracja (a wigc takze zapytan, petycji,
protestow, przedstawiania uwag do projektow aktow prawnych, obywatelskich
projektow dyrektyw itp.).

EKDA jest dokumentem zastugujacym na uznanie, mogacym przyczynic si¢
do lepszego dziatania organdw administracji oraz stanowi¢ gwarancje¢ skuteczniej-
szej ochrony praw obywateli i innych podmiotow w relacjach z organami UE
i panstw cztonkowskich. Dokument ten stanowi zbior standardow majacych zasto-
sowanie do oceny funkcjonowania administracji w UE i w poszczeg6lnych pan-
stwach czlonkowskich. Standardy te sg podstawa do wyznaczania obowigzkow
polskiej administracji w codziennych kontaktach obywateli z urzedem i ich dosto-
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sowania do wymogow stawianych w Unii Europejskiej. Kodeks Dobrej Admini-
stracji moze by¢ takze przydatny dla polskiego obywatela, poniewaz pozwoli na
lepsza ochrong i realizacje podstawowego prawa do dobrej administracji. Prze-
strzeganie zasad przyczyni si¢ do podniesienia poziomu pracy administracji,
szczegodlnie samorzadowej, w kontaktach z obywatelem i jego sprawami.

Prawidltowe funkcjonowanie administracji samorzadowej wymaga ciaglego
doskonalenia rozwigzan prawnych i organizacyjnych. W zwigzku z powyzszym
celem artykutu jest wskazanie czynnikéw warunkujacych dobre funkcjonowanie
administracji samorzadowej, czyli poza zasadg praworzadnos$ci takze zasad etyki
okreslonych w EKDA. Analiza czynnikéw warunkujgcych sprawnos$¢ funkcjono-
wania urzedow samorzadowych, tj. wykonywania zadan publicznych na rzecz
obywateli, dokonana zostata w oparciu o wyniki badan ankietowych przeprowa-
dzonych wérod mieszkancow wspodlnot samorzadowych korzystajacych z ustug
publicznych, a takze posrod pracownikéw Swiadczacych te ushugi. Ankietowani
klienci wskazywali na niepoprawne zachowania urz¢dnikow samorzadowych.
Pracownicy samorzadowi natomiast wskazywali najczeéciej wystepujace przyczy-
ny nierzetelnego wykonywania zadan publicznych.

2. Katalog podstawowych zasad dobrej administracji
okreslonych w dokumentach UE

EKDA jest dokumentem, ktory powinien przyczyni¢ si¢ do podniesienia poziomu
pracy urzednikéw i wzmocnienia ochrony prawa do dobrej administracji. Kodeks
uwzglednia zasady obowiazujace w prawie UE, nie stanowi jednak aktu prawnie
wiazacego, ma jedynie charakter zalecen. Dokument ten nie zawiera przepisow,
ktore bylyby nieznane w dotychczasowych regulacjach europejskich i w we-
wngtrznych porzadkach prawnych panstw cztonkowskich UE (Modzelewski,
2012). Stosowanie zasad zawartych w EKDA wptynie na poprawe pracy urzedni-
kow, szczegodlnie w kontaktach z obywatelami i ich sprawami. Ponadto zastoso-
wanie standardow zawartych w EKDA pozwoli na ,,przystosowanie codziennych
kontaktow obywatela z urzedem do wymogoéw stawianych w UE”, a obszar ten
ciggle wzbudza watpliwosci. Urzgdnicy powinni kierowac si¢ nie tylko obowigzu-
jacymi normami prawa, ale takze uwzglednia¢ zasady etyki i etosu zawodowego.
W tym ujeciu EKDA stanowi istotny czynnik prawa jednostki do dobrej admini-
stracji, poniewaz kreuje pozytywny wizerunek funkcjonariusza publicznego, mi¢-
dzy innymi po to, aby zyskat on akceptacj¢ w ocenie opinii publicznej (Czajka,
2012). Przedstawiajac powyzsze uwarunkowania, warto dokona¢ skroétowego
przegladu tresci EKDA, mimo ze nie stanowi on ius cogens w polskim porzadku
prawnym. Przepisy EKDA odnosza si¢ do dziatan funkcjonariuszy, organow
i instytucji Unii Europejskiej w stosunkach z podmiotami zewnetrznymi. Doku-
ment wskazuje 27 zasad, ktore sg szczegdlnie wazne w funkcjonowaniu admini-
stracji publicznej, zawierajacych ogoélne wskazania dotyczace postegpowania admi-
nistracyjnego i stanowi podstawe do uregulowan zawartych w polskich postepo-
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waniach administracyjnych (w KPA — 269 artykulow, w postepowaniu podatko-
wym — 291).

Regulacje kodeksowe wyrazaja podstawowe cele i zasady wyznaczajace Kie-
runki dziatan administracji, a takze zalecenia techniczno-procesowe. Podstawowe
zasady dobrej administracji wskazuja na nastgpujace wartosci etyczne: prawo-
rzadnos$¢, niedyskryminacja i rowne traktowanie, proporcjonalno$¢, niezawodnos¢
i stabilnos¢, profesjonalizm i zawodowa uczciwo$¢. Kierujac si¢ natomiast syste-
matykag EKDA, mozna wyrdzni¢ nastepujace zasady:

Zasada praworzgdnosci (art. 4) nakazuje organom i funkcjonariuszom dziata-
nie zgodne z obowigzujgcym materialnym i procesowym prawem Unii
Europejskiej oraz rozstrzyganie spraw indywidualnych w oparciu
0 odpowiednig podstawe prawna.

Zasada niedyskryminacji i rownego traktowania (art. 5) zobowiazuje urzed-
nikow do powstrzymania Si¢ od nieusprawiedliwionego nierdéwnego
traktowania 0sob ze wzglgdu na narodowos¢, pteé, rase, kolor skory, po-
chodzenie etniczne lub spoteczne, jezyk, religie lub wyznanie, poglady
polityczne lub inne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, posiadana
wiasno$¢, urodzenie, inwalidztwo, wiek i preferencje seksualne; wszel-
kie nierowne traktowanie musi by¢ obiektywnie uzasadnione.

Zasada wspolmiernosci (art. 6) wymaga od urzednika podejmowania dziatan
wspotmiernych do osiagnigcia obranego celu bez zbgdnego ograniczania
praw lub naktadania nadmiernych obowiazkéw na obywateli, majac przy
tym na uwadze stosowne wywazenie interesu indywidualnego i interesu
publicznego.

Zakaz naduzywania wladzy publicznej w innym celu niz zostata powierzona
(art. 7) wskazuje, aby cel podjetych dziatan wynikat z okreslonej pod-
stawy prawnej lub interesu publicznego, w przeciwnym przypadku po-
stepowanie urzednika kwalifikuje si¢ jako naduzycie uprawnien i moze
skutkowa¢ pociagnieciem go do odpowiedzialno$ci. Realizacja tej zasa-
dy nawigzuje do wezeéniej wskazanych zasad praworzadnosci i wspot-
miernosci.

Zasada bezstronnoséci i niezaleznoéci (art. 8) nakazuje urz¢dnikom po-
wstrzymanie si¢ od wszelkich form faworyzowania i arbitralnych dzia-
fan, a takze nieuwzgledniania przy rozstrzyganiu spraw wiasnego intere-
su osobistego, rodzinnego, narodowego, interesu politycznego. Zasada
zawiera postulat, aby urzednik podlegal wylaczeniu od zatatwiania
spraw, w ktorych on sam lub bliski cztonek jego rodziny mialtby interes
majatkowy.

Zasada obiektywnos$ci (art. 9) wymaga, aby urzednik przy rozstrzyganiu
sprawy nie sugerowat si¢ okoliczno$ciami z tg sprawa niezwigzanymi,
a jedynie uwzgledniat istotne okolicznosci i fakty oraz nalezycie oceniat
ich znaczenie.

Zasada stabilno$ci i doradztwa oraz uwzgledniania stusznego interesu jed-
nostki (art. 10) nakazuje urzednikom konsekwentne przestrzeganie regut
dotychczas uksztattowanej praktyki administracyjnej, a wszelkie uzasad-
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nione odstepstwa od tej praktyki musza zosta¢ umotywowane pisemnie,
ponadto w razie potrzeby urzednik udziela jednostce porad co do sposo-
bu postgpowania przy zatatwieniu sprawy.

Zasada uczciwosci 1 rozsadnego dzialania (art. 11) — kodeks nie rozwija tresci
tej zasady, ale przyjmuje si¢, ze w wyniku przestrzegania wszystkich po-
zostatych zalecen dziatanie urzgdnika bedzie uczciwe i rozsadne.

Zasada uprzejmosci (art. 12) zaleca, aby zachowanie urzednika byto wtasci-
we, przystepne i uprzejme zgodnie z przyjetym modelem francuskiej
stuzby publicznej (service publique), akcentujacej ustugodawczg role
funkcjonariuszy administracji. Urzednik, odpowiadajac na koresponden-
cje, telefony i e-maile, powinien wyczerpujaco i dokladnie wyjasni¢
wszystkie kwestie, o ktore jest pytany, dodatkowo by¢ jak najbardziej
pomocny. W przypadku popetnienia btedu naruszajacego prawa lub inte-
res jednostki urzednik winien przeprosi¢ i skorygowa¢ negatywne skutki
w najwlasciwszy sposob. Realizacja tej zasady wynika nie tylko ze stu-
zebnej roli administracji publicznej, ale przede wszystkim wymaga wy-
sokiej kultury osobistej urzednika. Na podkres$lenie zastuguje fakt, ze
obecnie wiele 0osOb czuje si¢ zagubionych w gaszczu przepiséw praw-
nych, ktére sa czesto zmieniane, a do tego mato komunikatywne, trudne
do interpretacji, wobec czego niezbedne staje si¢ zyczliwe informowanie
interesantow o stanie prawnym i przystugujacych im w danej sprawie
uprawnieniach.

Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13) ma zastosowa-
nie do kazdego pisma wniesionego przez obywatela Unii Europejskiej,
ponadto zaleca si¢ w miar¢ mozliwosci stosowanie tej zasady do pism
kierowanych do instytucji i organow UE przez osoby prawne, organiza-
cje pozarzadowe i przedsicbiorcow.

Zasada potwierdzania odbioru pism (art. 14) wymaga od urzednika zachowa-
nia dwutygodniowego terminu potwierdzania wniesienia pisma do orga-
now i instytucji UE, z wyjatkiem sytuacji, gdy w tym terminie zostanie
przekazana odpowiedz na pismo wraz z merytorycznym uzasadnieniem
(istotne jest, ze kazde potwierdzenie odbioru winno zawiera¢ nazwisko,
stanowisko stuzbowe i numer telefonu pracownika zajmujacego si¢ dang
sprawg).Urzednik nie ma natomiast obowigzku potwierdzania pism wno-
szonych w nadmiernej liczbie lub pism zawierajacych bezsensowna
tresc.

Zasada przekazywania sprawy do wlasciwej jednostki organizacyjnej instytu-
cji (art. 15) znajduje zastosowanie w przypadku skierowania pisma do
organu czy instytucji niewtasciwej w danej sprawie. Urzgdnik ma za za-
danie ustalenie oraz przekazanie pisma wedlug wilasciwosci i nie-
zwlocznego poinformowania o dokonanej czynnos$ci wnoszacego pismo
wraz z podaniem nazwiska, stanowiska stuzbowego i numeru telefonu
osoby, do ktoérej akta zostaly skierowane. Urzednik obowiazany jest
wskaza¢ ewentualne braki oraz btedy w dokumentach i umozliwi¢ wno-
szagcemu uzupetnienie ich lub skorygowanie.
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Zasada wystuchania jednostki (art. 16) umozliwia osobie realizacje prawa do
obrony poprzez udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed jego
zakonczeniem uprawnia do przekazania ewentualnych zastrzezen wyra-
zonych w formie ustnej lub pisemnej.

Zasada przestrzegania terminowos$ci zalatwienia sprawy (art. 17) zaleca, aby
kazde pismo (wniosek, zazalenie) zostalo rozpatrzone niezwiocznie,
a W przypadku trudno$ci nie pozniej niz w terminie dwdch miesiecy od
daty jego wniesienia; w sytuacji niezachowania terminu zalatwienia
skomplikowanej sprawy urzgdnik winien poinformowa¢ wnoszacego
0 nowym, jak najszybszym terminie zakonczenia postgpowania.

Zasada obowigzkowego uzasadniania decyzji (art. 18) wymaga merytorycz-
nego wyjasnienia rozstrzygniecia sprawy z przytoczeniem istotnych fak-
tow i podstawy prawnej wydanej decyzji, ale tylko w odniesieniu do roz-
strzygniecia negatywnie wplywajacego na prawa lub interes jednostki.
W sytuacji wydawania duzej liczby podobnych decyzji dopuszczalne jest
przekazywanie standardowych odpowiedzi, a szczegétowe uzasadnianie
tych spraw odbywac¢ si¢ powinno tylko na wyrazne zadanie adresata de-
cyzji. Przewiduje si¢ mozliwo$¢ odstgpienia od rozstrzygania ze wzgledu
na brak wyraznej i wystarczajgcej podstawy prawnej do wydania decyzji
w okreslonej sprawie.

Zasada pouczania o mozliwo$ciach odwotania (art. 19) — urzednik zobowig-
zany jest do poinformowania o mozliwo$ci wniesienia odwotania od de-
cyzji z podaniem przystugujacych $rodkéw zaskarzenia i terminu ich
przedtozenia; w szczegdlnosci powiadomienia o mozliwosci skorzysta-
nia z drogi sadowej oraz ztozenia skargi do Rzecznika Praw Obywatel-
skich UE.

Zasada niezwlocznego dor¢czania podjetych rozstrzygnie¢ (art. 20) — na-
tychmiast po podjgciu decyzji urzednik zapewnia przekazanie ich tresci
adresatowi, a dopiero potem powiadamia o postanowieniu inne osoby za-
interesowane danym rozstrzygnigciem.

Zasada ochrony danych (art. 21) — urzednik przy wykorzystywaniu
i przetwarzaniu danych osobowych jednostki musi uwzglednia¢ sfere
prywatno$ci oraz nietykalno$ci osobistej, zgodnie z obowigzujacym
w tym zakresie rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679. Zasada wprowadza rowniez zakaz przekazywania i ujawniania
danych osobom nieuprawnionym lub innego ich bezprawnego wykorzy-
stania.

Zasada udzielania informacji w jasny i zrozumiaty sposob (art. 22) — jed-
nostki mogg kierowa¢ do organow i instytucji UE wnioski o informacje
w formie ustnej, a przy sktadaniu skomplikowanych lub obszernych za-
pytan w formie pisemnej. Urzednik ma obowigzek udzieli¢ odpowiedzi
W jasny i zrozumialy sposob, nie moze natomiast ujawnia¢ informacji
poufnych. Jezeli urzednik nie jest wlasciwy do udzielenia zadanej infor-
macji, przekazuje wniosek wedlug wlasciwosci oraz zawiadamiania
0 tym fakcie wnoszacego (podajac nazwisko i numer telefonu urzednika
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wlasciwego w sprawie). Tylko w uzasadnionych przypadkach mozliwe
jest skierowanie osoby zadajacej informacji do odpowiedniej jednostki
organizacyjnej odpowiedzialnej za udzielanie informacji obywatelowi.

Zasada prowadzenia rejestrow (art. 23) — poszczegodlne wydziaty instytucji
muszg prowadzi¢ rejestry poczty przychodzacej i wychodzacej oraz in-
nych przekazywanych im dokumentow.

3. Znaczenie zasad etyki okreslonych w Europejskim Kodeksie
Dobrej Administracji w polskich warunkach

Prace w administracji samorzadowej reguluja akty prawa, one tez okres$laja sposob
obstugi klienta i maja wpltyw na projektowanie procedur. Jej nadrzgdnym celem
jest shuzba innym, zawsze przy uwzglednieniu priorytetowej wartosci, jaka jest
dobro publiczne. Specyficzny charakter maja takze relacje z klientami — obywate-
lami, ktorym przystuguje prawo kontroli i partycypacji spotecznej. Mieszkancy
Z mocy prawa tworza wspolnote samorzadowa. Wystepuja w roli klienta ustug
publicznych, ale takze maja mozliwos¢ wptywu na procesy decyzyjne, petig tez
funkcje wyborcy, podatnika i konsumenta ustug.

Kodeks Dobrej Administracji stanowi, ze organ administracji publicznej ma
obowiazek zatatwienia sprawy zgodnie ze stusznym interesem obywatela, dziata-
jac jednoczes$nie w zgodzie z prawem oraz wlasnymi kompetencjami. Jego rdzen
stanowi pig¢ zasad: praworzadnosci, niedyskryminowania, wspotmiernosci, obiek-
tywnosci, konsekwentnego i zgodnego z oczekiwaniami dzialania. Ponadto urzgd-
nicy moga przyjmowaé w pracy roézne postawy, ktore zaleza od ich cech charakte-
ru i celow, jakie sobie stawiaja:

(1) postawa spotecznej dyscypliny — cechuje ja umiejetnos¢ podporzadko-
wania si¢ np. wlasnym postanowieniom czy poleceniom o0sob kieruja-
cych praca oraz §wiadomos$¢ koniecznosci istnienia norm regulujgcych
zachowanie i gotowos¢ do ich przestrzegania w zyciu spotecznym;

(2) postawa spotecznej uzytecznosci (,,nie bierz wiecej, niz dajesz”) — goto-
wos$¢ do inicjatywy i tworczego dziatania, umiejetnos¢ oceniania pracy
wlasnej 1 innych, odczuwanie zadowolenia i satysfakcji z pracy wtasnej
i na rzecz zespotu, w ktorym si¢ pracuje;

(3) postawa spotecznej gospodarnosci — §wiadomos¢ trudu zawartego w re-
zultatach pracy ludzkiej oraz racjonalne gospodarowanie majatkiem wta-
snym czy organizacji; takiego urzednika charakteryzuje oszczgdnosé
i efektywnos¢, a takze szacunek do witasnosci innych osob i tzw. wiasno-
$ci wspolnej;

(4) postawa spotecznego zaangazowania — petnienie rél spotecznych w zy-
ciu zawodowym, wrazliwo$¢ na problemy zespotu oraz czynne uczest-
nictwo w zyciu zespotu,

(5) postawa spotecznej otwartoéci — umiejetno$¢ sprawiedliwego oceniania
niezaleznie od osoby, jednakowe traktowanie innych ludzi i zespotow;
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(6) postawa zespotowosci — dbatos¢ o dobre stosunki z tymi, z ktorymi wy-
padto nam wspolpracowaé, o odpowiednig atmosferg wspotpracy, lojal-
no$¢, szacunek dla odmiennych przekonan i pogladow.

Urzednik, ktory powierzone mu zadania wykonuje rzetelnie i w zgodzie z za-
sadami moralnymi, zawsze postrzegany jest przez obywatela jako ten, ktory stoi
na strazy praworzadnosci. To on jest sila napedowa administracji i to za jego
sprawg dzialania administracyjne realizowane sg sprawnie, fachowo, rzetelnie
i sprawiedliwie. Osoba, ktora postepuje zgodnie z etyka zawodowa, jest Swiadoma
zobowigzan wynikajacych z posiadanej wiedzy, a takze skutkow swej dziatalno-
$ci. Analizujac powyzszg problematyke, mozna stwierdzi¢, ze aby stuzba cywilna
byla elementem funkcjonowania publicznych instytucji, konieczne jest etyczne
i fachowe wyksztatcenie kadry urzedniczej. Bez osob kompetentnych, dziataja-
cych w zgodzie z prawem i normami moralnymi, bez wiarygodnej i sprawnej
stuzby publicznej nie mozna méwi¢ o demokratycznym panstwie. Dlatego zasady
EKDA powinny by¢ podstawowym instrumentem stuzacym budowaniu przejrzy-
stej, efektywnej i kompetentnej administracji publicznej, dziatajacej w zgodzie
z prawem i stuzacej obywatelom.

Administracja, w tym takze samorzadowa, musi podlega¢ procesowi stalego
reformowania. Zmiany te powinny zmierza¢ do wypracowania nowego modelu
administracji zarzadzajacej, przedsi¢biorczej, ukierunkowanej na wspotprace
Z partnerami spoteczno- gospodarczymi i dziatajacej efektywnie oraz zawsze
majacej na uwadze dobro publiczne. Dostrzegajac potrzebe budowy etosu stuzby
publicznej, wydane zostalo zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia
6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych przestrzegania zasad stuzby cywil-
nej oraz w sprawie zasad etyki korpusu shuzby cywilnej. Zarzadzenie okresla stan-
dardy postgpowania pracownikow sektora publicznego, ktdrzy powinni by¢ bez-
stronni podczas wykonywania stuzbowych =zadan i obowigzkow. Zapisy
cytowanego zarzadzenia stanowig miedzy innymi o zasadach:

(1) godnego zachowania — zyczliwosci w stosunku do ludzi oraz zapobiega-
niu konfliktom w pracy, w relacjach ze wspotpracownikami czy obywa-
telami. Zasada godnego zachowania wyraza si¢ przede wszystkim po-
przez realizacj¢ pracy z zachowaniem szacunku dla regul kultury
osobistej, wspolzycia spolecznego i poszanowania godno$ci innych
(przetozonych, kolegdéw i podwladnych);

(2) stuzby publicznej — podkreslajacej stuzebny charakter pracy wobec oby-
wateli. Jej istota sa: stuzba panstwu, wpltyw na postrzeganie Rzeczypo-
spolitej Polskiej w kraju i w UE oraz wspottworzenie wizerunku stuzby
cywilnej. Zasada stuzby publicznej przejawia si¢ rowniez w przedktada-
niu dobra publicznego ponad interesy wilasne, jednostkowe czy grupowe,
dzigki czemu sprawy administracyjne zatatwiane sa z uwzglednieniem
zasad etyki;

(3) lojalnosci — gotowosci do realizacji stuzbowych polecen, lojalno$ci wo-
bec Rzeczypospolitej Polskiej, urzedu, przetozonych, podwtadnych i ko-
legow. Zasada ta obejmuje takze udzielanie przelozonym obiektywnych
opinii i porad, a takze zachowywanie pows$ciagliwosci w wypowiadaniu
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publicznie pogladow dotyczacych pracy swojego urzedu i innych urze-
dow;

(4) neutralnos$ci politycznej — rzetelnego i lojalnego realizowania programu
rzadowego, bez wzgledu na wilasne poglady polityczne i przekonania.
Przejawia si¢ poprzez: odrzucenie naciskow politycznych i wpltywow;
niemanifestowanie pogladow i sympatii politycznych publicznie, niepo-
dejmowanie agitacji politycznych, nieangazowanie si¢ w publiczne ak-
cje, ktore bezposrednio wspierajg dziatalno$¢ o charakterze politycznym.
Urzegdnik samorzadowy nie moze stwarza¢ podejrzen o sprzyjanie par-
tiom politycznym, powinien dba¢ o przejrzystos¢ relacji z osobami pet-
nigcymi funkcje polityczne;

(5) rzetelnosci — odpowiedzialnosci, jak najlepszej woli, sumiennosci i ak-
tywnosci w wykonywaniu obowigzkow cztonka stuzby cywilnej. To tak-
ze dotrzymywanie zobowigzan, kierowanie si¢ prawem oraz dziatanie
W interesie spolecznym, bez ograniczania si¢ jedynie do przestrzegania
obowiazujacych przepisow.

Przepisy EKDA maja na celu przeciwdziatanie zjawiskom naduzywania wia-
dzy w sytuacji, gdy regulacje prawne nie zawierajg wyraznych wytycznych co do
rozstrzygniecia poszczegélnych spraw. Kodeks stanowi, ze organ administracji
publicznej ma obowigzek zalatwienia sprawy zgodnie ze stlusznym interesem
obywatela, dziatajac jednoczesnie w zgodzie z prawem oraz wlasnymi kompeten-
cjami. Dobra administracja stanowi dyrektywe majacg zapewni¢ efektywne funk-
cjonowanie organdéw administracji i oznacza nie tylko dziatania administracji
zgodne z prawem, ale takie zachowanie urzg¢dnikow, ktore uznaé mozna za bez-
stronne, obiektywne, niepodlegajace wptywom politycznym ani partykularnym
interesom (Kowalczyk, 2008). Natomiast prawo do dobrej administracji stanowi
prawo podmiotowe, czyli prawo jednostki do zadania okre$lonych uprawnien
i zachowan urz¢dnikow.

4. Identyfikacja najczesciej wystepujacych nieetycznych
zachowan w pracy urzednikow samorzadowych:
wyniki badan ankietowych

W prace urzednika wpisana jest konieczno$¢ podejmowania decyzji, czgsto
0 ztozonym charakterze, w sytuacjach, gdy prawo w sposob jasny i klarowny nie
wskazuje okreslonych rozwigzan albo tez ustawodawca nie byt w stanie przewi-
dzie¢ wszystkich sytuacji, jakie niesie codzienno$¢. Dziatalno$¢ administracji
samorzadowej musi uwzglednia¢ zbioér wartoSci moralnych, ktorych wspolnym
mianownikiem jest uczciwo$¢ wobec siebie, wspotpracownikow i obywateli.
Postawy, decyzje i zachowania urzednikéw podlegaja ocenom, w tym takze mo-
ralnym. Skutki ich decyzji moga wywiera¢ wptyw na wielu ludzi, a sposoby ad-
ministrowania i jego efekty nie sg moralnie oboj¢tne, moga powodowaé cierpie-
nie, krzywdy i niesprawiedliwo$¢. W pracy urzednika nie moze obowigzywac
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catkowita dowolnos¢ i swoboda. Samodzielno$¢ dziatan ograniczona jest kryte-
riami prawnymi oraz pozaprawnymi — wynikajacymi z zasad wspottworzenia
i realizacji polityki administracyjnej, zasad organizacji pracy urzgdu i zasad profe-
sjonalnego wykonywania zawodu. Urzgdnicy w demokratycznym spoteczenstwie
maja kompetencje i okre§lony zakres prawnych mozliwosci do projektowania
i planowania polityki administracyjnej, wyboru postepowania i sposobu jej reali-
zacji (Bugdol, 2008, s. 145-146). W zwigzku z powyzszym pracownik admini-
stracji publicznej, w tym takze samorzadowej, powinien postepowaé zgodnie
Z przyjetymi zasadami etycznymi i z wykorzystaniem tych zasad rozumie¢ zna-
czenie petnionej roli spolecznej. Powinien takze posiada¢ dobrg znajomos$¢ zasad
etyki zawodowej urzednika, kultury administrowania oraz norm i warto$ci wyni-
kajacych z kultury organizacyjnej. Za niezbedne nalezy uznaé prezentowanie
postawy, na ktora sktadajg si¢: tworcze i spoteczne zaangazowanie, szacunek do
pracy, spoteczna przydatno$é, gospodarnos$é, dyscyplina, odpowiedzialnos¢,
otwartos$¢, umiejetnos¢ samokontroli, poszanowanie godnosci cztowieka. Kanon
profesjonalnego urzednika powinny tworzy¢ takie elementy, jak: obiektywizm,
odpowiedzialno$¢, neutralno$é polityczna, prawne umocowanie dziatan i decyzji,
racjonalno$¢ dziatan, jawnos$¢ oraz otwarto$§¢ procedur i decyzji, precyzja i po-
prawnos¢ sformulowan, drozno$¢ kanatéw informacji i ich kompletno$¢ oraz
etyka postepowania.

Obowigzki urzednika samorzadowego wynikajace z charakteru pracy w ad-

ministracji mozna podzieli¢ na trzy kategorie:

(1) obowigzki wobec panstwa — przestrzeganie Konstytucji RP i innych
przepisOw prawa, zaangazowanie w realizacj¢ celow polityki panstwa,
podejmowanie w jego imieniu dziatan i decyzji;

(2) obowigzki wobec spoteczenstwa — urzednik jest zobowigzany chronié
prawa i interesy obywateli, kierowa¢ si¢ zasadami demokracji, reagowac
na uwagi, wnioski i skargi obywateli dotyczace instytucji panstwowych,
analizowac¢ postulaty spoteczenstwa, dziata¢ sprawnie i bezstronnie;

(3) obowigzki wobec urzedu — urzednik powinien wykonywaé swoje obo-
wiazki w sposob zapewniajacy sprawng i prawidtowa realizacj¢ zadan
urzedu, a wigc sumiennie, solidnie i starannie wypelnia¢ zadania na sta-
nowisku pracy, wykazywa¢ zdolno$¢ myslenia systemowego, postrzegac
urzad jako cato$¢ oraz podejmowac inicjatywy usprawniajace jego funk-
cjonowanie, doskonalace metody pracy i organizacj¢ wewnetrzng. Nie-
zbedne jest takze przestrzeganie dyscypliny pracy, podnoszenie kwalifi-
kacji, dbato$¢ o dobrg opini¢ urzedu.

Celem przeprowadzonych badan ankietowych® byla weryfikacja przestrzega-

nia przez urzgdnikéw samorzadowych wymienionych wyzej zasad postepowania

1 W badaniu ankietowym, przeprowadzonym w 2017 roku, kwestionariusz badawczy wypemhito
150 o0sob bedacych klientami jednostek administracji samorzadowej wojewodztwa podkarpackiego
oraz 50 pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w 10 jednostkach administracji samorzadowej
zlokalizowanych w tym regionie. Ankieta miata charakter pytan otwartych. Respondenci dobrani
zostali do badan w sposob przypadkowy bez wyszczegodlnienia wieku, pici, wyksztatcenia. Zastosowa-
na technika badawcza miata koncentrowac si¢ na ocenie badanego zjawiska, tj. obszarow nieetycznych
zachowan urzednikow i ich przyczyn.
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w stuzbie publicznej. Wyniki badan pozwolity na wskazanie najczgsciej wystepu-
jacych nieetycznych zachowan urzgdnikéw samorzadowych w zwiazku z wyko-
nywaniem zadan na rzecz mieszkancow wspolnoty samorzadowej. Ocena postaw
moralnych pracownikoéw samorzadowych przeprowadzona zostata po ponad dwu-
dziestu latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Najczesciej
wystepujace nieprawidtlowosci w pracy urzednikéw samorzadowych wynikaty
gltéwnie z nieprzestrzegania zasad etyki urzednika. Niezgodne z postanowieniami
EKDA zachowania pracownikéw samorzadowych (rys. 1) dotyczyly przede
wszystkim nierzetelnosci i niedoktadnosci. Na powyzsza nieprawidtowos¢ wska-
zywalto ok. 80% ankietowanych klientow urzedow samorzadowych. Kolejng nie-
prawidlowos$cia podnoszong przez interesariuszy urzedow samorzadowych byt
nieodpowiedni sposob obstugi (64%), np. nicodpowiednie zachowanie urzednika
wobec klienta. Wykorzystywanie przez urze¢dnika swojej pozycji do osiagnigcia
korzysci osobistych podnosito ok. 45% ankietowanych, a brak wiedzy i kompe-
tencji w zakresie wykonywanych zadan — 10%. Niedociagni¢cia dotyczyly takze
sposobu wykonywania zadan przez urz¢dnika, czyli popetniania btedoéw, a takze
nieodpowiedniego zachowania (64%). Ponad 80% klientow wskazato na niewla-
$ciwy dobor kandydatow na stanowiska urzednicze, podkreslajac, ze ocena moral-
na kandydata powinna by¢ wazna w procesie aplikacji. Potwierdza to oczekiwania
spoteczenstwa wobec tej grupy zawodowej. Ankietowani podnosili, ze wiedza
i przygotowanie merytoryczne sa mozliwe do uzyskania, a wypracowane zasady
moralne trudne do osiagnigcia. Dostrzegali oni wyrazng zalezno$¢ pomigdzy po-
stawg moralng a jakoscia pracy.

N orncoumikon samarmaionyen . I ::
pracownikéw samorzadowych
Sposdb obstugi (np. nieodpowiednie zachowanie
- , I <
urzednika wobec klienta)

Sposéb wykonywania zadan (nierzetelnos’é, _ 80

niedoktadnos¢, z btedami)
Wykorzystanie przez urzednika swojej pozycji _ £
w celu osiggniecia korzysci osobistych

Wydtuzone terminy w rozpatrywaniu spraw
wnoszonych do urzedu — 20

Brak wiedzy i kompetencji w zakresie
wykonywanych zadan - 10
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Rys. 1. Najczesciej wystepujgce nieetyczne zachowania urzednikéw samorzadowych w za-
kresie wykonywania zadan — w ocenie klientow (w %)
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Ankietowani pracownicy dokonywali oceny jakosci wykonywanej przez sie-
bie pracy. Obszar ten wpisuje si¢ w oczekiwania klientow ustug publicznych.
Jakos¢ ustug publicznych podniesiona zostata jako jeden z glownych celow strate-
gicznych funkcjonowania urzedow panstwowych stanowigcy istotny czynnik
warunkujacy satysfakcje klienta. W ocenie pracownikow samorzadowych (rys. 2)
najwiecej zastrzezen budzily zakres i formy delegowania przez kierownictwo
zadan oraz sposob ich wykonywania przez urzednikow (30%). Na nieprawidtowe
funkcjonowanie administracji samorzadowej istotny wptyw miat brak wspotpracy
pomiedzy pracownikami (19%) oraz pomiedzy przetozonymi a pracownikami
(21%).

Brak okreslonych zasad postepowania _ 10
etycznego w urzedzie
Brak przejrzystych procedur w zakresie _ 15
wykonywanych zadan
fakres Hormy deeeowena o I :o
wykonywania zadan
Brak wspdtpracy pracownik — pracownik _ 19
Brak wspdtpracy przetozony — pracownik _ 21

0 5 10 15 20 25 30 35

Rys. 2. Najczesciej wystepujgce przyczyny nieetycznego zachowania urzednikéw samorza-
dowych w zwigzku z wykonywaniem zadarn wedle ich wtasnej oceny (w %)

Na pytanie, jakie czynniki wywieraly najwickszy wplyw na nieetyczne za-
chowania urzednikow samorzadowych w zakresie wykonywania zadan publicz-
nych, czyli nieprzestrzeganie zasad etyki i etosu urzednika wynikajacych
z EKDA, zdecydowana wigkszo§¢ ankietowanych pracownikow odpowiedziata,
ze w procesie aplikacji na stanowisko w administracji samorzadowej postawa
moralna kandydata powinna by¢ poddana szczeg6lnie wnikliwej ocenie (rys. 3).
Innu czynnik, ktory sprzyjaja nieprawidlowosciom w funkcjonowaniu administra-
cji samorzadowej, to m.in. nicodpowiednie delegowanie zadan dla poszczegdl-
nych pracownikow polegajace na zbyt szerokim ich zakresie oraz braku specjali-
zacji (70%). Kolejne istotne czynniki, podnoszone przez ankietowanych, to malo
skuteczne metody motywowania pracownikOw w procesie zarzadzania zasobami
w samorzadzie terytorialnym (50%), a takze brak wypracowanych obiektywnych
metod oceny pracownikow (45%).
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Rys. 3. Czynniki wywierajgce istotny wptyw na nieetyczne zachowanie urzednikow samorza-
dowych w zakresie wykonywania zadan publicznych — zdaniem ankietowanych pracowni-
kow (% wskazan)

W procesie funkcjonowania administracji samorzadowej szczego6lnie istotne
pozostaja normy i zasady moralne bezposrednio wskazane w EKDA. Obowiazki
pracownikow administracji publicznej wigza si¢ z nieustannym kontaktem z oby-
watelami. Z tego tez wzgledu na tej grupie zawodowej spoczywa ogromna odpo-
wiedzialno$¢ za bezposrednig realizacje wspolnego dobra. Aby obywatele mieli
zaufanie do shuzby publicznej, musi by¢ ona w swych dzialaniach kompetentna
zardbwno merytorycznie, jak i moralnie. Wiasnie dlatego nierealne jest istnienie
stuzby publicznej bez zasad, moralnosci czy etycznych ocen. Przestrzeganie
i Wyznawanie przez grupe urzednikoéw publicznych wspolnych warto$ci wptywa
na jej konsolidacje i pozytywny odbidr w spoteczenstwie. Zdecydowana wigk-
szo§¢ samorzadow lokalnych, z racji petnionych przez siebie funkcji obywatel-
skich, stworzyla wlasne, wewngtrzne kodeksy etyczne. W zapisach tych zawarty
zostat katalog etycznych zachowan oraz dopuszczalnych standardow, ktorymi
kazdy pracownik administracji publicznej powinien si¢ kierowa¢. Wprowadzenie
tego typu kodeksow wptyneto pozytywnie na harmonizacje w wielu postgpowa-
niach, a takze ulatwilo orientacj¢ na glowny cel administracji — realizacje dobra
wspolnego.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze urzgdnik wykonujacy zadania rzetelnie
i W zgodzie z zasadami moralnymi zawsze funkcjonuje w §wiadomosci obywatela
jako ten, ktory stoi na strazy praworzadno$ci. To on jest sita napedowa admini-
stracji 1 to za jego sprawa dzialania administracyjne realizowane sa sprawnie,
fachowo, rzetelnie i sprawiedliwie. Wystepuja jednak odstgpstwa od tych zasad,
ktére moga wywoltywa¢ w administracji samorzadowe] zjawiska patologiczne,
okreslane jako przestgpstwa urzednicze. Do najczgsciej wystepujacych patologii
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mozna zaliczy¢: naduzycie wladzy, korupcje, umyslne niedopetnienie obowigz-
koéw stuzbowych, wykonanie polecenia prowadzacego do popetnienia przestgp-
stwa, nieprzestrzeganie przepisow dotyczacych ochrony informacji niejawnych,
ochrony danych osobowych, po$wiadczenie nieprawdy, nieprawidlowosci przy
zamowieniach publicznych. Jednym z glownych przestgpstw urzedniczych jest
fapownictwo. Kolejnym przestepstwem jest protekcjonizm, ktéry polega na podje-
ciu si¢ posrednictwa w zalatwieniu sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub
osobistg albo jej obietnicg, powolujac si¢ na wptywy w instytucji panstwowe;j
lub samorzgdowe;j.

Do przestepstw, ktore moga zostaé¢ popelnione przez urzednikow administra-
cji publicznej, mozna zaliczy¢ rowniez te przeciwko ochronie informacji niejaw-
nej, a takze przestepstwo tzw. falszu intelektualnego dokumentu, charakteryzujace
si¢ tym, ze funkcjonariusz publiczny lub inna osoba uprawniona do wystawienia
dokumentu po$wiadcza w nim nieprawd¢ co do okoliczno$ci majacej znaczenie
prawne.

5. Podsumowanie

Europejski Kodeks Dobrej Administracji stanowi uszczegétowienie prawa do
dobrej administracji ustanowionego w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Zapisy EKDA stanowigce standardy dobrej praktyki administracyj-
nej w organach i instytucjach Unii Europejskiej, majace charakter ,mickkiego
prawa”, staty si¢ w Europie istotnym dokumentem, ktory powinien przyczyni¢ si¢
do podniesienia poziomu pracy urzgdnikéw i wzmocnienia ochrony prawa do
dobrej administracji. Nalezy podkresli¢, ze dziatania urzednika administracji,
zardbwno polskiej, jak i unijnej, nie podlegaja jedynie ocenie polegajacej na
sprawdzeniu zgodnosci z obowigzujgcymi przepisami prawa, gdyz taka ocena
bylaby niepetna. Dla realizacji prawa jednostki do dobrej administracji szczeg6l-
nie istotne pozostaja zasady moralne, tj. zyczliwe i uprzejme odnoszenia si¢ do
0s6b, gotowos¢ §wiadczenia pomocy, wskazywania zainteresowanym wtasciwych
organéw i funkcjonariuszy, rozsadne i szybkie postgpowanie niezaleznie od zrodta
nakazanych czy postulowanych zachowan. Standardy te wskazuje EKDA. Doku-
ment ten, poza obowigzujacymi regulacjami ustawowymi okreslajacymi procedu-
ry postgpowania pracownikéw samorzadowych, pelni istotng role w dazeniu do
dobrej administracji i uzupetnia regulacje ustawowe w zakresie postgpowania
administracyjnego.
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