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PODSTAWOWE UWARUNKOWANIA DYSFUNKCJI
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wstep

Chac ukazé podstawowe dysfunkcje pojawaap s¢ w pracy administracji
publicznej (zwlaszcza gaamorzdowej), a wec tych zr@énicowanych przecie
instytucji, w ktorych wiodca kategoryi zawodow sa urzednicy r&nego
szczebla, i ktére stanoyviobszar przejawiania giwtadzy publicznej, nalsy
przede wszystkim skoncentrogvaic na trzech wiogcych kwestiach. Pierwsza
Z nich odnosi s do bezpérednich i pérednich uwarunkowa zwigzanych
z kontekstem politycznym, czyli z wptywem czynnik@alitycznych na jaka
pracy urzdnikéw zatrudnionych w tych instytucjach a zarazsmpodstawowe
obszary potencjalnych i rzeczywistych dysfunkcjijgogch gtownie charakter
systemowy. Druga kwestia zwiana z tym tematem odnosi slo szeroko
pojetych uwarunkowa prawno-etycznych, w tym do uwarunkawawigzanych
z charakterem kapitatu ludzkiego nmg¢go wplyw na wyej wymienione
obszary dziatalniei instytucji publicznych i samosgdowych. Trzecia kwestia
dotyczy tréci dziata urzedniczych, ktérych logika w sposob widoczny bardziej
jest wpisana w istetbiurokratycznego lktinego kota w ujciu M. Croziera ni
w logike biurokracji w rozumieniu M. Webera, zgodnie z ktdnstytucja
biurokratyczna funkcjonuje efektywnie, w sposob dssbowy i racjonalny.
W kazdym z tych obszaréw miemy moéwé o mniejszych fdz wigkszych
deficytach prowadgych w efekcie do niskiego poziomu zaufania spategp
wobec tych instytucji, postrzeganychesto jako instytucje ktoreasnieckgtnie
nastawione wobec obywateli.

Stad tez celem niniejszego opracowaniadzie proba ukazania wigdych
uwarunkowa i podstawowych obszaréw wygbwania dysfunkcji pojawiagej
sig w pracy urzdniczej polskich instytucji publicznych (centraltyc
i samoradowych) oraz wiogcych konsekwenciji tej dysfunkcji na poziomie
zaufania spotecznego. Przy czym dysfunkcja rozumigest tutaj bardzo
szeroko; zaréwno jako spadek efektywnego dziatgakai spadek zaufania
spotecznego i wiarygodso tych instytuciji.

" Prof. zw. dr hab., Uniwersytet + 6dzki.
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Rola kontekstu politycznego w generowaniu dysfunk&jnstytucjonalnych

W analizie wysipowania rzeczywistych aolz/i potencjalnych przyczyn
dysfunkcji w dziatalnéci wtadzy publicznej naly wyj$s¢ od uwarunkowa
zwiazanych z kontekstem politycznym, ktéry w sposéb axisty pojawia si
w pracy instytucji samosdowych. Tak np. badania przeprowadzone przez
Marcina Kotrasa [2009] z radnymi sejmiku wojewodatiédzkiego, cztonkami
zarzdu wojewoddztwa i przedstawicieladrodowisk biznesowych i naukowych
pokazuj, ze radni ci nie m§la przede wszystkim w kategoriach regionu a swoje
dziatania kieruj przede wszystkim w strenwlasnego, politycznego zaplecza
i okregu wyborczego. Powaym problemem okazat esibrak spdjnéci
w dzialaniach wynikajcy ze swoistej dwuwladzy w regionie (nie tylko
todzkim), czyli wspdtistnienia instytucji wojewody wtadz samorzdowych
w sytuacji, gdzie nadal ma miejsce niejasny podzaata czy tez klarownych
procedur wspotpracy.

Taka sytuacja w sposéb bezpedni wptywa dysfunkcjonalnie na jai®

i efektywnag¢ pracy administracji w tych wymienionych struktunac
Wielokrotnie zwracano uwagna to, ze polska administracja pstwowa

i samoradowa jest zbyt upolityczniona, co powoduje po kadej kolejnej
zmianie ukfadu sit politycznych dochagzch do wladzy po demokratycznych
wyborach, nagpuje rownie zmiana personalna na tych stanowiskach, ktore nie
maja charakteru politycznego. Efektem tego jest nikayfluktuacja kadry
urzedniczej, ale rowniz bardzo czsto zatrudnianie na stanowiskach o0so6b
spetiajcych jeden podstawowy warunek — wdmvej afiliacji politycznej.
Wzgledy merytoryczne, przygotowanie do tego typu pramwgk déwiadczenia
zawodowego itp. s mniej lub w ogdle nieistotne. Tej wadniczej fluktuacii,
zbieznej z fluktuacy polityczre na najwyszych stanowiskach wiadzy
politycznej i samorgdowej (stanowiska ministréw, wiceministrow, wojeviod
prezydentéw miast, burmistrzow i woéjtéw) jednogze towarzyszy d& czsto
proces zwizany z intensyfikagj takich zachowa korupcyjnych jak kumo-
terstwo i nepotyzm.

Co wiecej, korupcja urgdnicza rozumiana tutaj jako taki typ korupcji, Qo
celem jest uzyskiwanie przez gdnikéw dodatkowych korzgi wynikajacych
ze sposobu stosowania proceduaaei st z korupcy gospodarcy, rozumiamn
jako taki typ korupciji, ktéra podejmowana jest wuceywarcia wplywu na
warunki funkcjonowania danego podmiotu gospodar@zeldV korupcji
urzedniczej za dominujca jej postaci staje st korupcja uktadowa, szczegdlnie
niebezpieczny typ korupcji, rozumiany jako zjawiskbez ktérego dana
instytucja czy nawet wicgte instytucje patwa nie mog funkcjonowda, oraz
korupcja okrélana jakostreet - level corruption Ten ostatni rodzaj korupcji
stanowi dé¢ czsto nie tylko dodatkowe ale i zasadnicz®dio dochoddéw
urzednikdw najnszego szczebla lub innych pracownikéw sfery pubkgz
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majacych bezpéredni kontakt z obywatelami. W odniesieniu do kajup
urzedniczej] maemy rownieg mowi¢ o korupcji ,zgodnej z prawem”, a wi

takiej, w ktorej urzdnik nie tamie prawa wydag okrelona decyzg, ale

podejmuje wobec korumpmgych go o0sOb szereg dziatadotyczcych

przyspieszenia wydania decyzji, ktéra i tak musigldoye podgta, ale np.
w pézniejszym czasie.

Z systematycznych bafigprzeprowadzanych przez CBOS wynika,Polacy
od wielu lat uwaaja polityke (60% wskaza w 2010 r.) i stabe zdrowia (58%
wskaza w 2010 r.) jako te sferyycia publicznego, w ktérych korupcja
wystepuje najcesciej [zob. Opinia publiczna o korupcji., CBOS, 2010].
Jednak na trzecim miejscu pod waigm czstasici wskaza (po sdach
i prokuraturze) znalazly siurzedy gminne, powiatowe i wojewoédzkie (31%
wskaza), na patym z& urzdy centralne i ministerstwa (26% wskaygpo
sadach i prokuraturze — 29% wskaaNajpowszechniejszym zarzutem wobec
wysokich urzdnikéw pastwowych i politykbw jest wspomniany wczeej
nepotyzm i kumoterstwo;za84% Polakow uwaz, ze proceder obsadzania
stanowisk w urzdach, spoétkach, bankach i innych tego typu insfgttic
znajomymi i krewnymi jest esty. Prawie trzy czwarte Polakéw (73%) uaa
rowniez, ze wsrod politykow i wysokich urgdnikéw pastwowych czste g
przypadki zatatwiania kontraktow, zaméwiezadowych dla rodziny, kolegow
i znajomych prowadgcych firmy prywatne [tare]. W 2010 r. rOwnig prawie
trzy czwarte Polakow (72%) uwalo, ze politycy i wysocy urgdnicy
panstwowi dla wlasnych korzgi czsto ulegai naciskom biznesu, konkretnych
firm, grup zawodowych Ilub spolecznych przy zatatitia kontraktow
i zamowier rzadowych (nieuczciwy lobbing). Ponad potowa Polak@®®%)
byta réwnie zdania,ze przekupujc parlamentarzystow lub innych politykow
mozna w Polsce wplyw@a na tré¢ stanowionego prawa. Sytuacja taka
powoduje,ze obywatele, ocenigy np. wladz samorzdows, nie zawsze maj
wysokie poczucie wptywu na sprawy publiczne.

Od pierwszych wyborow do wiadz lokalnych w Polscptyoeto juz
dwadzigcia lat. S4d tez warto, chdby w sposdb bardzo ogdélny przedstawi
jak wyglada w Polsce z perspektywy spotetzteva obywatelskiego poczucie
wptywu nazycie publiczne, zarébwno w skali kraju jak i w skapotecznéci
lokalnej. Mazliwos¢ wptywu na sprawy pestwa w 2010 r. dostrzegata tylko
ponad jedna trzecia (36%) dorostych miesdiav Polski, ale i tak byt to wynik
najwyzszy w porownaniu do lat poprzednich; w odniesiezati do 1992 roku
(pierwsze tego typu badanie) odsetek osOb odczowelh wplyw na sprawy
kraju wzrést péciokrotnie [Bamorzdnoi¢ w Polsce.... CBOS, 2010].
W perspektywie porownawczej podmiotaddoobywatelska o wiele ezciej
przejawia st w skali lokalnej; w 2010 r. co drugi Polak (52%) lzdania,ze
zwykly obywatel ma mdiwos$¢ oddziatywania na sprawy swojego regionu czy
swojej miejscowséci [tamze]. Jest to tym bardziej vimae, ze zdaniem Polakéw
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najwicksze znaczenie dla rozwoju ich miejscdeioi regionu maj decyzje
podejmowane przez samady gminne frednia 3,93 na 5-punktowej skali).
Mniejsza rola przypisywana jest samgdam powiatowym (3,60),
wojewddzkim (3,40), wtadzom centralnym (2,98) czgiillEuropejskiej (3,04),
ktéra dystansuje tutaj w odczuciu badanych wptyadatcentralnych.

Jednak ché Polacy ogodlnie rzecz bige byli w 2010 r. zadowoleniCcena
dziatalngci wiadz lokalnych.,. CBOS, 2010] z uspujacych wiadz
samorzadowych (52% wskaZg, raczej pozytywnie oceniali efekty ich pracy
i zwykle nie mieli zastrzeen do gospodarowania przez nich betbm, to jednak
nie do kaca wiedzieli, czyje tak naprawdnteresy reprezentuje wkszasé¢
radnych w ich migcie/ gminie. Co prawda stosunkowo najkgzy odsetek
Polakéw (34%) uwzat, ze przewaajaca czs¢ osob wchodgych w skiad
minionej rady ich miasta/ gminy reprezentuje pdisze interesy wszystkich
mieszkacow, jednak jedna czwarta Polakéwdsi, ze radni ci reprezentowali
albo whasne interesy, albo interesy wiasnej partiiugrupowania politycznego
(rowniez 25%). Ponad jedna czwarta badanych (21%) twiexdzdwet,ze na
poziomie wiadzy lokalnej wksza¢ radnych reprezentowata gtéwnie interesy
konkretnych wyborcéw. Nieco mniej liczni wskazywatiwniez na to, £ na
poziomie wiadzy lokalnej realizowanea sgidwnie interesy okionych
srodowisk spotecznych czy zawodowych (15% wskyzdadz tez grup
znajomych, kolegbw czy krewnych (14% wsk@zanamy tutaj zatem wy¢ae
wskazania dotyege nepotyzmu i kumoterstwa. Warto w tym miejscu oldév
sie rébwniez do wynikéw bada dotyczcych poziomu zaufania spotecznego
wobec instytucjizycia publicznego. Chiow 2010 r. bytlo ono d@& wysokie, to
jednak istotnie misze nk jeszcze dwa lata temu [zoHaufanie spoteczne,
CBOS, 2010]. Na dwadZeia trzy badane instytucje, oceniane pod waem
zaufania, w odniesieniu do siedmiu instytucji doapnnieufnd¢, podczas gdy
w 2008 r. przewaga nieuféd nad ufndcia dotyczyta tylko trzech instytuciji
[tamze]. | tak ch@é ponad potowa Polakéw ma zaufanie do wtadz lokdinyc
swojego miasta/gminy (55%) to do wdnikow administracji publicznej ju
tylko 42%. Jak wynika z konstatacji zawartych w ypvatywanym raporcie
CBOS-u, Polacy d¢ potowicznie ufaj roznego rodzaju instytucjom
i organizacjom funkcjongfym w spoteczastwie: Srednie zaufanie mierzone na
skali od 0 do 23 dla ogo6tu Polakéw wyniosto bowigh08 [tanve, s. 13].
Zaufanie do wszystkich 23 wymienionych w badaniastytucji zadeklarowato
tylko 3% Polakéw. Najbardziej ograniczonym zaufami€lo instytucji zycia
publicznego charakteryzyj sic osoby o ztej sytuacji materialnej,
0 niesprecyzowanych peaglach politycznych, bezrobotni, rolnicy, miesa&ga
najwickszych miast, renéti, osoby o0 najmiszych dochodach i osoby
nieuczestniczce w praktykach religijnych.

Rdéznego rodzaju dysfunkcje wygtujace w pracy administracji publicznej maj
jednak swojezrodio nie tylko w politycznym wymiarze polskiej dekracii,
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stanowiacym w istocie swoiste tlo interegaoych nas tutaj problemow.
Fundamentalnym, immanentnymodiem dysfunkcji urzdniczej jest bowiem
konflikt intereséw i stronniczg, uwiktane z jednej strony w niespoéfgolub
brak odpowiednich rozwkan prawnych, z drugiej Zaw stosunkowo niskie
standardy etyczne zw#iane ze specyfikpracy urzdniczej.

Konflikt intereséw i stronniczosé jako podstawowe i potencjalnezrodto
dysfunkcji — perspektywa prawna i etyczna

Istotnymzrodtem dysfunkcji pojawiagcej sk w pracy instytucji administracji
publicznej i samorgdowe] jest specyfika pracy wadniczej, ktéra powodujeze
bardzo czsto maemy w odniesieniu do tej grupy pracownikbw meéwi
o konflikcie interes6w i stronnicZoi. Przede wszystkim dlategae wtadza
publiczna w jakiejkolwiek sprawie nie m® dziald dowolnie. Konflikt
interesOw jest szczegolnym przypadkiem konfliktwmoo czym pisata 50 lat
temu lja Lazari - Pawlowska [1961]. Dwie normy lonfliktowe wtedy, gdy
normy te wraz z pewnym zdaniem empirycznym prowadio norm
sprzecznych. Natomiast, dwie normy sprzeczne wtedy, gdy jedna z nich
nakazuje (lub dopuszcza) to, czego zakazuje dr@mzeczn& wynika
analitycznie z ich sensu i nie musicbyzasadniana empirycznie. Przykliadem
konfliktu norm jest sytuacja zaopatrzeniowca w pewfirmie, ktéry jest
powiazany rodzinnie z dostawcNorma nakazuga wybdr najlepszego towaru
dla firmy nie jest sprzeczna z nagnmakazujca zyczliwos¢ wobec rodziny
i w sytuacji, gdy krewny przedstawia najkorzystemjoferie obie normy mog
by¢ zachowane. Jednak, wtedy, gdy warunek ten niessihiony normy $
sprzeczne i jedna z nich musi¢bgaruszona. Faktyczneydr prawdopodobne
zaistnienie sytuacji prowaazej do sprzecznych norm wyznacza rzeczywisty
badZz potencjalny konflikt intereséw [T.M. Garrett, R.Klonosky, 1986].
Konflikt jest rzeczywisty, gdy cziowiek realizujevgj prywatny interes kosztem
interesu firmy hdz interesu publicznego; na przykiad dyrektor szpitalowadzi
prywatry praktylke korzystajc bezptatnie lub po zawinych kosztach
Z pomieszczei aparatury szpitala. Konflikt intereséw ma chaealpotencijalny,
gdy istnieje prawdopodohistwo, ze interes firmy hdz publiczny zostanie
zdominowany przez interes prywatny; na przykiagly radny dzierawi
pomieszczenia gminne na warunkach zaproponowarnyez gvéjta, ktérego ma
kontrolow&.

Konflikt interesow wystpuje zazwyczaj wtedy, gdy wmnik znajduje si
w sytuacji podwadjnej lojalnixi, nakazuicej mu realizowa cele, ktérych
jednoczesne ogjniecie nie jest meiwe w pewnej sytuacji. Méwiic jezykiem
prawniczym wtedy, gdy cztowiek znajdujes s sytuacji konfliktu interesow,
czyli wtedy, gdy dziataic na wtasa korzys¢ lub korzys¢ pewnego podmiotu,
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wobec ktérego ma zobogdania, dziata jednocgeie wbrew interesowi innego
podmiotu, wobec ktérego taé powinien by lojalny. Dobrym przykladem
takiej sytuacji jest konflikt powinrimi urzzdnika podejmujcego decyzje
dotyczce firmy, w ktérej ma udzialy czy nakaz podwodjneajjalnacsci
dziennikarza magego napisakrytyczny reporta o koncernie samochodowym,
ktory wyczyt mu swego produktu do testowania [A. Lewickez&tecka,
www.cebi.pl]. Stronnicz& i konflikt interesdw oznacza zazwyczaj dziatane w
wilasnym interesie, interesie osoby bliskiej lublmstrzeciej, a nie w zgodso

z interesem publicznym. Konflikt interesbw ma migstake wtedy, gdy
zachodzi obawaze urzdnik tak mae dziat& gdy w ge wchodzi chdby
teoretyczna madiwo$¢, iz troska o osobisty interes przexaanad trosk o interes
publiczny (potencjalny konflikt interesow) [P.J.\i&aj, 2008].

W dziatalndci wiadzy publicznej z takim konfliktem mamy do cagnia
w sytuacji, gdy urzdnik podejmugcy rozstrzygnicie sprawy hdz tez
uczestnicacy w przygotowaniu tego rozstrzygoia ma (faktyczny konflikt) lub
moze mi& (realny konflikt) interes (finansowy lub pozafirsamwy) w sposobie
rozstrzygngcia tej sprawy. Dlatego zev polskich regulacjach prawnych istnieje
kilka rodzajow zaréwno ogolnych, jak i szczegélnydbezpiecze prawnych,
zapobiegajcych konfliktowi interesow w zakresie dziatakeo administraciji
publicznej. Ponadto jednym ze sposobow przeciwdaiat konfliktowi
interesOw jest wprowadzanie odpowiednich wymogdyeatych, stanowvicych
zespot wartéci wspolnych wszystkim uezinikom.

Konflikt intereséw jest szczeg6lnym przypadkiem #igtu norm
zdefiniowanego przezdjLazari -Pawtowsk [1961, s. 143-157]. Dwie normy s
konfliktowe wtedy, gdy normy te wraz z pewnym zdami empirycznym
prowadz do norm sprzecznych. Natomiast, dwie normysprzeczne wtedy,
gdy jedna z nich nakazuje (lub dopuszcza) to, czeg&azuje druga.
Sprzeczn& wynika analitycznie z ich sensu i nie musi¢byzasadniana
empirycznie. Przykladem konfliktu norm jest syt@aciaopatrzeniowca
w pewnej firmie, ktory jest powkany rodzinnie z dostawcNorma nakazuaga
wybér najlepszego towaru dla firmy nie jest spro@cz norm nakazujca
zyczliwos¢ wobec rodziny i w sytuacji, gdy krewny przedstawia
najkorzystniejsz oferk obie normy mog by¢ zachowane. Jednak, wtedy, gdy
warunek ten nie jest spetniony normy sprzeczne i jedna z nich musicby
naruszona. Faktycznedy prawdopodobne zaistnienie sytuacji prowsaef do
sprzecznych norm wyznacza rzeczywistylbpotencjalny konflikt interesow.
Konflikt jest rzeczywisty, gdy cztowiek realizujevéj prywatny interes kosztem
interesu firmy hdz interesu publicznego, na przyktad dyrektor szpitaowadzi
prywatrs praktyle korzystajc bezptatnie lub po zaminych kosztach
z pomieszczei aparatury szpitala. Konflikt intereséw ma chaealpotencjalny,
gdy istnieje prawdopodohistwo, ze interes firmy bdz publiczny zostanie
zdominowany przez interes prywatny, na przyklagly radny dzierawi
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pomieszczenia gminne na warunkach zaproponowanyez wojta, ktérego ma
kontrolowa&.

Analiza aktéw prawnych i kodeksow etycznych wskazug nakazuj one
unikania zaroéwno rzeczywistych jak i potencjalnykbnfliktow intereséw.
Przyktadem tego pierwszego jest penalizacja przyjama korzgci
finansowych przez osqbpetlniaca funkcje publiczra, przyktadem drugiego —
zakaz uczestnictwa o0soOb pefrych funkcje publiczne we wiadzach spétek
prawa handlowego. Tak wid, konflikt intereséw wchodzi w gmie tylko wtedy,
gdy stwierdzi si, ze urzdnik, pracownik w danej sprawie kieruje sisobisi
korzyscia 1 dziatla wbrew interesowi publicznemu czy intesgisdfirmy.

O konflikcie interesdéw mowimy take wtedy, gdy istnieje obawae maze on to
czynié, gdy wchodzi w gt chatby tylko potencjalna mdiwos¢, ze troska
0 osobisty interes przewa nad trosk o interes publiczny lub o interes firmy.

Z wielu bada, nie tylko socjologicznych wynikaze w spoteczéstwie
polskim swiadoma@é nagannéci potencjalnego konfliktu intereséw jest
stosunkowo niska. W krajach o dojrzatej demokrauig, tylko osoby petaice
funkcje publiczne, ale tak pracownicy prywatnych firm zossaj
zdyskredytowani, jeeli okaze sk, ze dopdcili do tego, by znal& sie w sytuacji
konfliktu interesu, nawet, jeli nie naruszaj prawa. W niektorych firmach
zachodnich osoby pelge odpowiedzialne funkcje muszsktad& na pimie
deklaracje interesowsfatement of interest w ktorych ujawniaj interesy
finansowe i inne, wiasne i bliskich osob.

W Polsceswiadoma¢ potencjalnego konfliktu intereséw nie jest jeszelagt
powszechna, a popadanie w taki konflikt bywa dqeywszechnie akceptowane.
Zdecydowanie c¢%ciej niz w innych krajach urgnicy kedacy realizatorami
wiadzy publicznej uwzaja, ze co nie jest zabronione prawem, jest dozwolone.
Wiele sytuacji, w ktérych ludzie petpistopce w konflikcie funkcje np.
publiczne i w biznesie, usprawiedliwianych jestkiis wynagrodzeniami
w sektorze publicznym, konieczfwia zapewnienia godnych warunkdiycia
itp.. Burmistrz jednej z gmin tlumaczy npz pozwala pracacym w gminie
geodetom na dokonywanie w ramach prywatnej dziedalngospodarczej
pomiaréw geodezyjnych, ktore jpdej zatwierdzaj jako urzdnicy, gdy: chce
da¢ ludziom szans na zycie na godziwym poziomie, czy oz utrzymanie
rodziny [zob. A. Lewicka - Strzatecka, op. cit.].

Okolicznacia sprzyjaaca w SposOb szczegllny przeksztatceniug si
potencjalnego konfliktu interesébw w Kkonflikt rzeeadgty jest reguta
wzajemndci (reciprocity norm) majca istotny wplyw na dziatania ludzi.
Opisana w psychologii spotecznej [E. Aronson, TVlilson, R. Akert, 1997]
reguta wzajemnizi stanowi spolecznie podzielane przekonarie, naley
dobrem odptaga za dobro, za ztem za zlo. Nakazuje ona odpowiednio
odwdzkczy¢ sig za otrzymany prezent, przystyggascinngé, usmiech,
uprzejmac¢, co sprawiaze ludzie g grzeczni dla grzecznych, punktualni wobec
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punktualnych, uczciwi wobec uczciwych. W wersji aggvnej, reguta
wzajemn@ci powoduje, z nie naley liczy¢ na przychylné kogas, komu
wyrzadzito sk zto. Regula ta polega na takim reagowaniu jedmostk
skierowane ku niej czyny innej jednostki, ktére ma celu wyréwnanie
wynikajacych ze wspéldziatania korgsi i strat. W sensie psychologicznym,
poczucie zobowzania jest stanem pewnego braku réwnowagi i poveodu;
potrzely jej przywrdcenia. Jak potwierdzapadania Cialdiniego [1994], ludzie
nie tylko odwzajemniaj otrzymane od innych dobro i zlo, ale projektujiele
dziataa, tak by wykorzysta imperatyw wdziczncici do osagnigcia swoich
celéw. Jeeli chcemy, aby ktodla nas co zrobit, czynimy cé dla niego, by
wywotaé uczucie zobowgizania.

Reguta wzajemnimi jest istothym czynnikiem sprzypaym przeksztalcaniu
potencjalnego konfliktu interesow w konflikt rzeeagty. Specjalici od
marketingu doskonale wieglziz seria podarunkow, ustug, prowizji, przystug
nawet drobnych, nie méwé o wigkszych, skierowanych ku grupom oséb
majacych wplyw na decyzje konsumenckie musi w sensetystycznym
zaowocowd wzrostem sprzeds okreslonych produktow. Mechanizm
funkcjonowania zasady wzajemind sprawia, * réznego rodzaju powkania,
zaréwno te celowo araawane, by wzbudzipoczucie zobowgzania, jak i te
wynikajace z istnigjgcych relacji, rodzinnych, towarzyskich nie pozostgav
ludzi bezstronnymi, nawetjeli oni sami maj takie poczucie.

W praktyce funkcjonowania instytucji publicznychaar prywatnych firm
stosuje si rozne instrumenty mage na celu ograniczenie wypbwania
sytuacji konfliktu interesOw i stronnicga w dziatalndci wladzy publicznej.
W polskim systemie prawnym przepisy prawne datgezkonfliktu intereséw
tworzone byty w rénym czasie i znajduajsie w réznych systemach uregulowa
co nie sprzyja ich spéjdoi i klarowndci. Najszerszy zakres przepisow
obejmup: ustawa 0 ograniczeniu prowadzenia dziat&hgospodarczej przez
osoby petrice funkcje publiczne, tzw. ustawa antykorupcyji®@7 r. [(Dz. U.
Nr 106, poz. 679 z @h. zm.], ustawa o pracownikach samoiawych z 1990 r.
[jednolity Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 zzpd zm.], ustawa
0 pracownikach ukdow pastwowych z 1982 r.[Dz. U. z 2001 r., Nr 86, poz.
953 z pén. zm.], ustawa o zasobie kadrowym z 2006 r.[DzNJ.170, poz.
1217 z pén. zm.], oraz ustawy o samadzie gminnym z 1990 r.[Dz. U.
Z 2001r., Nr 142, poz. 1591 z406 zm.], powiatowym z 1998 r.[Dz. U. z 2001r.,
Nr 142, poz. 1592 z @é. zm.] i wojewddzkim z 1998 r.[Dz. U. z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1590 z @é. zm.]znowelizowane w 2002 r. [Dz. U. Nr 214, poz.
1806 z pén. zm.].

Ustawa antykorupcyjna zakazujeegtzy innymi hczenia wanych stanowisk
w administracji pastwowej i samorzdowej z petnieniem pewnych funkciji
w spétkach prawa handlowego i prowadzeniem @&rgch rodzajow
dziatalngci gospodarczej, stwarzaych zagraenie powstania konfliktu
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interesow. Jednak zlamanie tego zakazu bylo przsetawe (do czasu
nowelizacji) traktowane jedynie jako przewinieniezbowe, za ktére pracownik
moze, ale nie musi pordé odpowiedzialné dyscyplinara. Prawnicy §
zdania,ze stanowito to zapewne istotny powdd do powszeahrmegyuszania
ustawy. Na przyktad, kontrola NIK przeprowadzonaymdniu 2001 wykazata
szereg przypadkow wykorzystywania posiadanego wptywa decyzje
samoradu, po to, by zarabiana jego mieniu. Ujawniono razy innymi
przypadki dzietawienia maijtku komunalnego przez radnych, np. pomiesizcze
gminnych d@&rodkéw zdrowia czy lecznic weterynaryjnych, zwyklarzy
zastosowaniu preferencyjnych stawek czynszu. Trsgoolziewa sig, by radny
korzystajcy z uprzejméci wojta czy burmistrza, ktéry mu takich stawek
udzielit, mogt by¥ pdzniej bezstronny w wykonywaniu funkcji kontrolnych
wobec tego wojta czy burmistrza. W tej samej kdntagawniono te liczne
przypadki sprzedg nieruchoméci gminnych na rzecz radnych oraz
urzednikéw samoradowych, przy czym odbywalo toestzesto z naruszeniem
procedur przetargowych, albo ¢gz w trybie bezprzetargowym, choie byto
do tego podstaw [A. Husseinyww.batory.org.pl].

Ustawa o0 zmianie ustawy 0 samgazie gminnym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw z 23 listopada 2002 r. wprowadzitazwikle szeroki zakaz
prowadzenia jakiejkolwiek dziataldo gospodarczej przez samadpwcow
oraz daleko igcy monitoring dziatalnéci wykonywanej przez bliskie im osoby.
Nowelizacja ta zobowguje radnych i pracownikow samadowych wysokiego
szczebla do ujawnienia rownialziatlalndci gospodarczej prowadzonej przez
ich bliskich (matonek, rodzice, dziadkowie, dzieci) na terenie jestkio
samorzadowej, w ktdrej sprawuj oni funkcg lub s zatrudnierfi Musz oni
takze poinformow& o umowach cywilnych zawartych przez tych bliskich
z organami samogdu, jego jednostkami organizacyjnymi lub samdmvymi
osobami prawnymi.

Musz oni take poinformowa o umowach cywilnych zawartych przez tych
bliskich z organami samatdu, jego jednostkami organizacyjnymi lub samd@vymi
osobami prawnymi. Powindé ta nie dotyczy umow zwzanych z korzystaniem z ustug
powszechnie dogpbnych lub zawartych na warunkach obgmuijacych powszechnie.
Kolejnym obowazkiem, jaki naklada na samadowcédw ustawa, jest pisemne
poinformowanie, ze ich bliscy zostali zatrudnieni w samadpwej jednostce
organizacyjnej na terenie danej gminy, powiatu, emajdztwa lub zwizku
samoradowego hdz zaczli pracowa& na etacie lub na innej podstawie w spotkach
handlowych, w ktérych co najmniej potowa kapitatalety do jednostek samaydu
terytorialnego. J& radny, wojt, burmistrz, prezydent miasta przediedn wyboru
wykonywat funkcy lub prowadzit dziatalné® gospodarcg, ktorej nie mae hczy ze
swoim mandatem, to musi zrzecg siunkcji lub zaprzesta dziatalngci w ciagu
3 mieskcy od dnia ztaeniaslubowania.
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Kolejnym obowizkiem, jaki naklada na samadowcoOw ustawa, jest
pisemne poinformowanieze ich bliscy zostali zatrudnieni w samaapwej
jednostce organizacyjnej na terenie danej gminyyigtol, wojewodztwa lub
zwiazku samorzdowego ldz zaczli pracowd na etacie lub na innej podstawie
w spétkach handlowych, w ktorych co najmniej potokapitalu naley do
jednostek samogdu terytorialnego. 3& radny, wojt, burmistrz, prezydent
miasta przed dniem wyboru wykonywat funkciub prowadzit dziatalng
gospodarcg, ktorej nie mae kczy¢ ze swoim mandatem, to musi zrzee si
funkcji lub zaprzesta dziatalndci w ciagu 3 miesicy od dnia zigenia
slubowania.

Istotra  role w zapobieganiu konfliktowi interesbw i stronniéeb
w dziatalndgci wkadzy publicznej winna odgrywatez regulowana przepisami
Kodeksu posjpowania administracyjnego [Dz. U. z 2000 r., Nr p8z. 1071
Z p&n. zm.] zasada ,wykzenia”. Kodeks przewiduje w rozdziale 5 rasijace
instytucje procesowe: wytzenie pracownika organu administracji publicznej
(art. 24 k.p.a.), wylczenie organu administracji publicznej (art. 25.&)p
i wytaczenie cztonka organu kolegialnego (art. 27 k.plastytucja wykczenia
pracownika oraz organu administracji publicznej tatas wprowadzona do
postpowania administracyjnego celem realizacji zasadolrggh tego
postpowania: zasady prawdy obiektywnej (art. 7 k.poeay zasady poghiania
zaufania obywateli do organdow fswowych (art. 8 k.p.a.). Pracownik lub
organ administracji magy status ,wydczonego” nie mgze podejmowé od
momentu wydczeniazadnych czynn&i postpowania, z wyjtkiem czynndci
niecierpacych zwioki ze wzgidu na interes spoteczny lub iy interes stron
(art. 24 § 4 k.p.a.). Z art. 24 k.p.a. wynika,pracownik podlega wytzeniu od
,2udziatlu w posgpowaniu”, organ administracji publicznejsza od ,zatatwienia
sprawy”. Wyhczenie pracownika dotyczy wszystkich indywidualnyspraw
administracyjnych; wylczenie z& organu administracji publicznej negtije za&

— na podstawie art. 25 k.p.a. — w jednej kategspraw — w sprawach
dotyczcych intereséw majkowych os6b wskazanych w tym przepisie.

Drugim, obok regulacji prawnych, sposobem przecialdnia konfliktowi
intereséw w pracy uednikdw administracji publicznej i samadowej jest
wprowadzanie ok&onych standardow etycznych. Podsiava ktorej tworzone
sa kodeksy etyki zawodowej oséb pragnyjch w sferze dziataldei publicznej,
jest m.in. brytyjski Kodeks Etyki lorda Nolana, mtaviacy proke kodyfikacji
zasad i regut magych na celu likwidag praktyk korupcyjnych.
W pazdzierniku 1994 roku zostata powotana w Wielkiej @ryii Komisja do
Spraw Norm wzyciu Publicznym; z czasem komisja zostata nazwaomikja
Nolana. Lord Nolan zaproponowat 7 zasad, ktére powizapewrd etyczne
regulty postpowania w sferze publicznej. Zasady te adresowaneds
przedstawicieli wladzy pestwowej i zawieraj nastpujace postulaty: postulat
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bezinteresowniei (bezstronngci), niezawistdci, obiektywizmu, odpowiedzial-
nosci, otwartdgci (jawnaci), uczciwgci oraz przywodztwa.

Zasada bezstrondo wprowadza zalecenie, aby osoby spraeejfunkcje
publiczne, w trakcie podejmowania decyzji kierowasle jedynie dobrem
publicznym. Zasada niezawisti gtosi, ze osoby sprawage funkcje publiczne
nie powinny stawi& sie w sytuacji finansowej (czy jakiejkolwiek innej)
zalendéci od 0sob trzecich lub organizacji, ktére moghylywierac wptyw na
sposOb sprawowania funkcji publicznej. Zasada dipiekmu zaklada,ze
w trakcie wypetniania funkcji publicznych, takichki obsadzanie stanowisk,
zawieranie kontraktow, rekomendowanie os6b do mhgsprawujcy funkcje
publiczne powinni kierow& si¢ kryteriami merytorycznymi. Zasada odpowie-
dzialnaci naktada na sprawagych funkcje publiczne obowdek odpowiadania
przed spoteczestwem za swoje decyzje i dzialania. Osoby pelmifunkcje
publiczne powinny podda sic takze wszelkim procedurom kontrolnym
wymaganym na ich stanowiskach. Zasada jaesinoznacza,ze sprawujicy
funkcje publiczne powinni podejmowalecyzje i dziatania tak jawnie, jak to
jest tylko maliwe. Powinni ponadto podawauzasadnienie swoich decyzji,
a ogranicza przeptyw informacji tylko wtedy, gdy wyfaie wymaga tego
interes spoteczny. Zasada uczcdeio postuluje, by sprawagy funkcje
publiczne deklarowali wszelkie prywatne kosey zwigzane z zajmowanym
stanowiskiem. Natomiast zasada przywodztwa méwim e petnicy funkcje
publiczne powinni promowa i wspiera& realizacg wymienionych zasad,
zaczynagc od siebie i dajc przyktad innym.

Zasady (postulaty) Nolana state gpodstawy opracowania szczegdtowych
kodeksow etycznych odnagzch sé do r&nych, administracyjnych grup
zawodowych grup zawodowych wygptjacych w stibie publicznej (m.in.
kodeksy staby cywilnej, ministréw, organizacji lobbingowychpi) nie tylko
zreszyy w Wielkiej Brytanii. Podobne zasady wyggtija w polskich regulacjach,
jednak regulacje etyczne dotyce dziatalnéci o0s6b petnicych funkcje
publiczne § stabo rozwinite, a system etyki ugdniczej czy etos uezlniczy
jest bardzo stabo rozwigty by nie powiedzié, ze go w zasadzie nie ma.
Jedynym efektem prac nad standardami etycznymi acypurzdniczej byt
projekt kodeksu ukginika, opublikowany ostatecznie jako Kodeks EtykizBy
Cywilnej 11 padziernika 2002 r. [M.P. Nr 46, poz. 683]. W § 1 ka&du Etyki
Stuzby Cywilnej umieszczono zapis defimay wtadz publiczry jako shzebry
w stosunku do praw obywateli i prawa w ogole. Pragamach stzby cywilnej
ma zawsze miena wzgédzie dobro Rzeczpospolitej, jej demokratyczny ystrd
oraz uzasadnione interesyzkaj osoby. Czionek sty cywilnej powinien
rowniez przedktadd dobro publiczne ponad interesy whlasne i swojego
srodowiska (zasada bezstrodop. W tym samym paragrafie znalazt ssapis
wprowadzajcy postulat takiego dziatania gdnika, by mogto b§ ono wzorem
praworzdnaici i prowadzito do poghiania zaufania obywateli do fstwa
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i jego organow. Wyspuje wic tutaj odwotanie si do zasady odpowie-
dzialncci, uczciwaci i przywodztwa. Dalsze zasady, takie jak rzet&no
i obiektywizm zostaty rozwirte w 83 i 84 Kodeksu Etyki Stby Cywilnej.
Zgodnie z ich brzmieniem cztonek korpusuzbl cywilnej powinien dba
o rozwdj swojej wiedzy zawodowej, zawsze zaznajami& ze stanem
prawnym i faktycznym zaistniatej sytuacji, rzeczoagumentowé podejmo-
wane decyzje, nie dopuszcézalo podejrzé o zwiazek mgdzy interesem
publicznym i prywatnym, nie podejmowaobowhzan, ktdre mog kolidowat
ze sposobem podejmowania decyzji. Z@kasada otwardoi znalazia swoj
odpowiednik w zapisie Kodeksu w 82 pkt. 4, 6 i @odnie z nimi urzdnik
powinien by zawsze gotéw do uznania swoickddw i przygcia stow krytyki.
Jego dziatanie nie powinno tak utrudnigé rozliczenia si ze swojego
postpowania przed zwierzchnikami. Powinien zakaprobowa fakt, iz stuzba
cywilna wymaga zgody ha ograniczenie zasady paufrinoformacii, dotycacej
takze zycia prywatnego.

Wszystkie wymienione tutaj zasady stargpei prawno-etyczny kontekst
wykonywania pracy ukgniczej @ bez wtpienia wane. Jednak kiedy
spojrzymy na wspétczesne instytucje administragpligznej i samorgdowej

z perspektywy bardziej ogolnego pcaég analitycznego, wyprowadzanego
z bardzo nénych koncepcjicorporate social responsibilityCSR) i koncepcji
stakeholderg(interesariuszy, ktérymi w tym przypadka sbywatele), z jednej
strony, i z koncepcjNew Public ManagemerfiNPM) oraz Rblic Governance
(PG), to wtedy na plan pierwszy wysuwa szasada odpowiedzialfm.
Zwlaszcza dwie ostatnie koncepcje majtaj swoje szczegdlne zastosowanie.
W koncepcjiNew Public Managemerittadzie s¢ nacisk na obywatela jako
konsumenta ustug publicznych (outsourcing, wynikgkos¢ itd.) z&
w koncepcji Public Governancena partycypacyjny proces zadzania
spoteczéstwem z udzialem innych podmiotow sektora publigme
i prywatnego, w ktorym obywatele nieg guz tylko konsumentami, ale
podmiotami decyzyjnymigswiadomymi w wekszym lub mniejszym stopniu
swoich praw i zainteresowanymi decyzjami wiladz padslych. Zwlaszcza
wtedy, gdy obywatela umieimy w perspektywie zal@n spoleczéstwa
obywatelskiego, a wc takiego, w ktGrym ma miejsce powierzanie Zada
publicznych instytucjom tego spoteéastwa obywatelskiego z zachowaniem
publicznej odpowiedzialrioi za prawidtovy realizacg tych zada przez whadze
[zob. m.in. Kowalczyk, 2008]. Natg mie¢ jednak swiadoma¢ tego, ze
mozliwosci aplikacyjne nowych teoretycznych pogteglo sprawowania wiadzy
publicznej w znacznym stopniu zadeod tego, z jakim stylem przywddztwa
lokalnego i regionalnego mamy do czynienia. Wida bardzo wyranie
w odniesieniu do wiadzy na poziomie regionalnyntzsgotowo analizowanej
m.in. przez Marcina Kotrasa [2009]. slesamorad wojewddzki nie ma
przejrzystej struktury wtadzy, a jednoémie wiladza ta jest wytaie (ch@ nie
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powinna) upolityczniona oraz nie ma wypracowanycinanych obywatelom
regut, to trudno oczekiwa od urzdnikow zatrudnionych w sejmiku
wojewodzkim tego, aby w sposob efektywny i przélayy realizowali
zakladane cele i aktywizowali postawy proobywatielsk

Miejsce zasady odpowiedzialnézi w kodeksie etyki pracownika
administracji publicznej

Propagowane w kodeksach etycznych standardy ety@zngewndcia
wptywaja na moralné¢ urzednikow, czyli na wartéci przyjete i przestrzegane
w organizacji, jak jest administracja publiczna. Jeda tych wartéci jest
odpowiedzialné¢ zatrudnionych pracownikow nie tylko wobec zwienzikidw,
jak to jest przyte w tradycyjnym paradygmacie administracji. Zgedmitym
paradygmatem rola administracji publicznej polegplaede wszystkim na
wykonywaniu przepiséw okéonych prawem; wydawaniu decyzji i kontroli ich
legalngci wobec obywateli, naswiadomej realizacji zada wynikajacych
z okr&lonego stanowiska pracy, zgodnie z pgayini procedurami i w ramach
obowigzujacego tadu prawnego. Obywatele ujmowani byli tutajzege
wszystkim z perspektywy biernyckwiadczeniobiorcow ustug patwa, za
odpowiedzialné¢ urzdnicza adresowana byta wobec zwierzchnika, czyli
paastwa. Co wgcej: Ow zwierzchnik naty przy tym, w cakei albo w czsci,
do innego porzdku — porzdku politycznego, pogzlku wiadzy politycznej,
instytucjonalnie usytuowanej w systemie wiadz pablich (pastwie
W znaczeniu szerszym, #iséwo w scistym znaczeniu nie obejmuje bowiem
instytuciji samorzdu) [H. 1zdebski, 2007, s. 8]. Klasycznym przyktadeakitgo
stosowania zasady odpowiedziadobyly wielokrotnie opisywane przypadki
stosowania takiej wyktadni prawa podatkowego (zed¢za dotyczcego zwrotu
podatku VAT) przez urdnikoéw urzdow skarbowych (inna sprawa, czy to na
tym szczeblu powinna nagowa ta wyktadnia), ktdérzy w sytuacjach
watpliwych dziatali przede wszystkim na niekofzy obywatela, cgsto
postrzeganego w kategoriach potencjalnego oszusiatiowego; co wcej,
takie zachowanie bylo e wielokrotnie podyktowane ghia unikniecia
podejrzenia przez bezfrednich przetéonych o dziatania korupcyjne.

Je&li jednak, tak jak D.F. Kettl [2000, s. 6], potrajgmy NPM jako spojny
model governanceto maemy przy tym zalzeniu wskazé za autorem szé
podstawowych celéw dziatania administracjigtej w nowy paradygmat,
zgodny z tym modelemago:

— wydajna¢ (productivity) polegajica na tym, 4 przy wzragcie wydajndci

rzad maze utrzyma czy nawet poszergyzakres ustug publicznych przy
zmniejszonych zasobach finansowych;
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— urynkowienie fnarketizatioh polegajce na wykorzystaniu przez ac
z mechanizméw rynkowych w celu awszenia konkurencyjrici
tradycyjnych nakazowo-kontrolnych struktur biurdicznych;

— orientacja na ustugisérvice orientation polegajca na wzmacnianiu
powiazan pomidzy rzadem a obywatelami i poprawa zadowolenia
obywateli — odbiorcow ustug publicznych, co w efekprowadzi do
wzrostu zaufania do organizacjadowych;

— decentralizacjadecentralizatiof polegajca na tymze wigkszej bliskaci
rzad wobec obywateli, po to, by jego dziatania bandmdpowiadaty
potrzebom obywateli;

— polityka (policy) polegajca na dzeniu do polepszania wydaj§w ustug
publicznych i zwgkszania ich sity nabywczej;

— odpowiedzialné za wyniki @ccountability for resuljs polegajgca na
tym, iz zgodnie znew public managemenacisk powinien by potazony
na potrzeb dotrzymywania obietnic skladanych przezd;zczyli na ich
realizacji [tanze: 1-2; zob. t& B. Batko, B. Trzaska, 2011, s. 200-201].

Ze wzgkdu na faktze cele te s nie tylko bardziej ztéone i nastawione na

wiaczanie obywateli w proces decyzyjny, ale rowinieymagaj od samych
urzednikdw odpowiednich cnét oraz motywacji i postavagowniczych, ad
tez zasadnym jest méwio koniecznéci wyksztalcenia etosu pracy kadry
urzedniczej. Jednak w Polsce brak jest kodeksow etydznegulujcych zbior
wartasci moralnych, ktore dotyczylyby zachowa postpowania wszystkich
pracownikéw administracji publicznej. Jak gt wystpuja szczegdtowe
kodeksy normujce zachowania wybranych dziedzin dziatabicadministracji
publicznej: Kodeks Etyki Siby Cywilnej (w skiad staby cywilnej nie
wchodz pracownicy samordlu terytorialnego), Zasady Etyki Poselskiej,
Kodeks Etyki Funkcjonariusza Sloy Celnej. Z analizy Batko i Trzaski wynika,
ze Kodeks Etyki Staby Cywilnej [Zaradzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrow
Z 11 padziernika 2002 r.] oparty jest zarbwno o zapisy &gtucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r. oraz o uchylonezjustawy o stiabie cywilnej [Ustawa z dnia
18 grudnia 1998 r.; Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 W Kodeksie tym
wskazuje si na to, £ cztonek korpusu sfiby cywilnej zachowuje sitak, aby
jego dziatania moglty hy wzorem praworgdndsci i aby te zachowania
prowadzity do pogibienia zaufania obywateli do fistwa i jego organow. &
tez pracownik staby cywilnej winien wykonywé prag z poszanowaniem
godnaci innych i poczuciem godsoi wlasnej; swoim dziataniem winien
wspottworzy wizerunek staby cywilnej. W kodeksie tym m.in. wskazuje si
rowniez na: rzeteln& w podejciu do obowizkéw stzbowych (w tym
sumienné¢, tworcze i aktywne podejmowanie zadavnikliwosé i rozwag,
najlepsz wole, dotrzymywanie zobowrzan i kierowanie s prawem

i przewidzianym trybem dziatania. Badaczki zwragajdnak uwag na to,ze
istniepcy w UE Europejski Kodeks Dobrej Administracji z @@zdziernika
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2001r., przygty przez Parlament Europejski w Polsce nie obauje, mimoze
Polska funkcjonuje w ramach struktur unijnych cetisniu lat.

W kontekécie tych széciu wymienionych celow dziatania interesey jest
zatem préba odpowiedzi na pytanie, z czym kojargyszednikowi, zwlaszcza
urzednikowi samorzdowemu, pgjcie odpowiedzialngti  urzedniczej.
Z interesyjcych bada dotycacych pracownikbw Urgdu Miasta
w Biatymstoku i Starostwa Powiatowego w Biatymstogrzeprowadzonych
przez Doro¢ Konople i Julite Sitniewsk [2011] wynika, ze ponad potowa
badanych (63,4%) wie owo pogcie z normami pozaprawnymi, etyk
postpowania, a wjic z poczuciem odpowiedzialfm. Jednak ponad jedna
trzecia badanych wdnikéw (36,6%) rozumie odpowiedziakio jako
odpowiedzialné¢ w kategoriach prawnych, a &@ jako ponoszenie
odpowiedzialnéci. Jednak ji# przy prébie odpowiedzi na pytanie, jaki typ
odpowiedzialnéci jest instrumentem wystarcaaym, aby zmobilizowa
urzednika do pracy, ponad potowa badanychedrzkow (58,1%) wskazata na
odpowiedzialné¢ dyscyplinara (tamze). Jednoczmie badani mieli d& nikta
swiadoma¢ pochgnigcia ich do odpowiedzialdoi materialnej (tylko 10,5%),
wtedy, gdy ich decyzje eola naruszeniem wyktadni obowdujacego prawa.
Stusznie zatem przywolywane badaczki zadspbie fundamentalne pytanie
dotycacego tego, czyswiadoma¢ odpowiedzialnéci dyscyplinarnej jest
wystarczajcym instrumentem prawidtowego funkcjonowaniaed? Wyniki
badania nie pozostawigjco do tegozadnej watpliwosci; ponad potowa
badanych nie zgadzatagsre stwierdzeniemze urzdnicy powinni ponosi
osobisy odpowiedzialné¢ za popetniane biy, by pochgnietym do
odpowiedzialnéci materialnej; tylko jedna gia (20%) odpowiedziala
twierdzco, natomiast222,1% nie miata w tej kwestii zdanj@mze, s. 223].
Tak wigc: Urzednik odczuwa w swojej pracy przede wszystkim nacisk
odpowiedzialnéci dyscyplinarnej. Z drugiej strony(...) istnieje mala
swiadoma@¢, ze mana by pocignietym do odpowiedzialdoi materialnej
[tamze, s. 223]. Przyczyny powstrzymywaniaz $5d podejmowania decyzji
bywaja rozne; od absolutnego lekcepemia swoich obowizkoéw, poprzez
lekcewaenia prawa, zionych propozycji korupcyjnych, nacisku przadoego,
po celowe zaniechania z przyczyn nierzadko politych. Kiedy urzdnikom
zadano pytanieCzy w swojej karierze zawodowej powstrzymywat@Pan(i)
od wydawania decyzji (...) ® najwiekszy odsetek sgodod nich wskazat na
naciski przetaonych (17,4%), a najmniej na osobiste/wtasne ister@,0%).
Na drugim miejscu, po naciskach przatoych, plasyj sie naciski polityczne
(7,6%), a na przedostatnim: zéme propozycje korupcyjne (4,7%bamze,
S. 224].Za zasadne w tym kont@e naley uzna& pytanie badaczekCzy
odsetek odpowiedzi na tak sugeruje naenurzdnicy stykap sie z naciskami
tego typu, a odsetek na nie patain (13,4%), ze liczba odpowiedzi
twierdzicych mogtaby hy wieksza, ale uranik nie chce dzieli sie tg
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informacy? [tanze, s. 224]. Jednocg@e mana zgodzi z D. Konoplg

i J. Sitniewsk, ze (...) istniejg sytuacje, gdzie ugdnik powstrzymuje giod
zalatwiania spraw wiedz, ze ledzie to niemile widziane przez wiadz
zwierzchng, albo te& w sposob nieformalny dostaje wytyczne {kreego
poskpowania[tanze].

Z analizy badaczek wynika rowrie ze istnialy okolicznéci w karierze
zawodowej urgdnikéw, kiedy powstrzymywali s8i od wydania decyzji
Zz powodow tzw. politycznych. Co ciekawe, najeiej do takich zaniecha
dochodzito w sytuacjach zmian na szczeblach wtadzw niemal regut byto
jak  pisza przywolywane autorki prapieszanie jednych decyzji,
a wyhamowywanie innych w sytuacji zmian opcji paliznych

Dysfunkcje zwigzane z nislg jakoscia upublicznianych informaciji

Niski poziom odpowiedzialri@i urzednikdw administracji publicznej
obserwowa mazna réwnie wtedy, gdy blkej przyjrzymy st jakaosci informacii
upublicznianych przez #hego typu instytucje publiczne na ich stronach
internetowych. Informacje te nie tylko stangwirddio réznorodnej (co do tiei
i przeznaczenia) wiedzy obywateli na temat konlejeimstytucji z ktérych ustug
obywatel korzysta, ale rownie stuza do ksztalttowania wizerunku
i wiarygodndci tych instytucji, a w konsekwencji do ksztattowarzaufania
spotecznego. 3B rowniez uwzgkdnimy fakt, ze chodzi tutaj o informacje
internetowe, to megemy roéwnie spojrz€ na instytucje administracji publicznej
jako na wiodce podmioty realizagce strategiczne programy zwane
Z ksztattowaniem spoteczgtwa informacyjnego.

Nalezy bowiem pamijta¢ o tym, ¢ pojecie spoteczestwa informacyjnego,
mimo wielasci podef¢ i definicji jest rownie kategora polityczm; stuzy
bowiem rownie do tworzenia okrdonych projektéw politycznych.
Charakterystycznym przyktadem $utaj r&ne koncepcje i projekty tworzone
w ramach Unii Europejskiej. Istota polityki Unii Eapejskiej w procesie
budowania spotecstwa informacyjnego sprowadzas s duzym skrécie do
wykorzystywania nowych technologii informacyjno-konikacyjnych i sieci dla
zwigkszania konkurencyjioi gospodarki péstw cztonkowskich, przy
jednoczesnym poszukiwaniu rownowagi pedzy wartdciami, ktore mog
pozostawé w konflikcie. Dotyczy to zwlaszcza rownowagi gizy wzrostem
gospodarczym a waroiami spotecznymi i ekologicznymi, globalekonomi
a wartdciami etycznymi, korz§ciami krétkoterminowymi a dtugoterminaw
stabilizach. Ogloszenie europejskiej koncepcji budowania spafestwa
informacyjnego zostalo w Unii Europejskiej poprzede politylka deregulacii,
demonopolizacji i prywatyzacji sektoréw audiowiawath. Pojawito si szereg
organizacji, agend i inicjatyw, ktorych zadanierstjkreowanie europejskiego
modelu spofeczsstwa informacyjnego oraz czuwanie nad realigac]
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okreslonych priorytetow w pastwach czionkowskich. Tytutlem przykiadu
mozna poda plan dziatania inicjatywyeEurope z 2000 roku, prajpy na
szczycie europejskim w Lizbonie. Inicjatywa ta stanswoist kontynuacg 23
priorytetdw zwhzanych z modelem europejskiego spotésgga informa-
cyjnego, przygtych jeszcze w potowie lat 90.;adica polega jednak na tynz, i
w inicjatywie eEurope szczegdinuwag: zwraca si na fakt wejcia Europy
w ere cyfrowa. Celem programeEurope jest przede wszystkim:

- wyposaenie wszystkich obywateli Europy w domu, szkoleagyr
i w administracji w cyfrowe technologie on-line,

- kreowanie kultury informatycznejdndd Europejczykow i kultury przed-
sighiorczasci wspomaganej systemem finansowania rozwoju nowgei

- wzmocnienie procesOw kohezji spotecznej, budowamiarygodndgci
handlu elektronicznego i przeciwdziatanie wykludmespotecznemu.

Stad tez priorytetami tego programug rojekty gwarantujce taszy, szybszy
i bezpieczny dogp do Internetu, inwestycje w kapitat ludzki dla t&enia
gospodarki informacyjnej; szczegolnies zaludzi mtodych, ktérzy stymulowani
sa do stosowania i korzystania z nowych ustug siegw Administracja
publiczna zostala wkzona w proces tworzenia spotegzisva informacyjnego,
poprzez sti@enie obywatelom swaejdostpnadscia, poufndcia, wiarygodnaécia

I jakoscia informacji przekazywanych online — jednakowo naiée catej Polski
oraz w powyzaniu z zasobami informacyjnymi innych krajoerPolska — Plan
dziatar na rzecz rozwoju spoteciwa informacyjnego w Polsce na lata 2001-
2006, 2001]. Warto rownie wskazé na Strategé rozwoju spoteczestwa
informacyjnego w Polsce do roku 203 ktorej rad deklaruje,ze rozwojowi
spoteczéstwa informacyjnego w Polsce powinny trwale towaey:

- doskpnasé, bezpieczéstwo i zaufanie — mibwosé uzyskania dogpu do
rzetelnej informacji lub bezpiecznej ustugi nightej obywatelowi oraz
przeds¢biorcy,

- otwartas¢ i réznorodnaé — brak preferencji i brak dyskryminacji
w dosgpie do informacji, a w szczegokuod do informacji publicznej,

- powszechn@ i akceptowaln&’ — dzzenie, aby udziat w dobrach spo-
teczeistwa informacyjnego byt oczywisty i jak najszerszytake by
oferta produktéw i ustug spoteemtwa informacyjnego byta maksymalnie
szeroka,

- komunikacyjn&’ i interoperacyjné¢ — zapewnienie dotarcia do paa-
nej informacji w sposéb bezpieczny, szybki i pr¢Styategia rozwoju
spoteczéstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, 20089;s.
réwniez B. Batko, B. Trzaska, 2011].

Jednak z analiz wynikae: Mimo tych deklaracji w Polsce do tej pory brak
uregulowa: prawnych dotyerych standardow jakeiowych dla stron
internetowych i jest to jednym z powoddw, dla ldbrgdministracja publiczna
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nie czuje & zobligowana do stosowania zalécé korzystania z dobrych
praktyk.Etyka i kompetencje pracownikdw organizacji adntiaigi publicznej
powinny by warunkiem wystarczagym do przestrzegania prawa w zakresie
doskpu do informacji w Polsce, a tak do dbatéci o jakai¢ tresci informacji
[B. Batko, B. Trzaska, 2011, s. 209]. Ccewdj, jak pisz przywolywane wyej
autorki: Czsto przypisuje si <a priori> wysoky wiarygodngé zrodet
informacji stron rzdowych. Tak jednak nie jest, czego dowodegnbalania
jakasci informaciji prezentowanych w wybranych portalaaternetowych sekto-
ra administracji publicznefszerzej: Batko: 2008a: 211-227; Batko: 2008b: 348-
359; Batko: 2009a: 169-177; Batko: 2009b: 49-67].
Stad tez jakos¢ informacji umieszczanej w sieci przez instytucjdpre
w pierwszej kolejnéci map stanowé standardy w tym zakresie jest szczegdlnie
wazna. Tym bardziejze dosg¢p obywateli do informacji, rownieinformacji
internetowej jest uregulowany prawnie.
Kazdy obywatel RP ma konstytucyjne prawo do dpst do informaciji
publicznej. Z rozdziatu I, art. 61 Konstytucji RP1997 r. wynika bowiem;ze:
Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o ddrasci organéw wiadzy
publicznej oraz os6b pelgych funkcje publiczne. (...) Prawo do uzyskiwania
informacji obejmuje dogp do dokumentdw:..); oznacza taze kazdy ma prawo
dostpu do nich rownigz za pomog srodkow elektronicznych. Ustaw
precyzujca zasady korzystania z tego prawa jest Ustawa oepiestdo
informacji publicznej z 2001 r. [(Dz. U. 2001, N2, poz. 1198]ktéra
wymienia tryb ogtaszania informacji publicznych, tm dokumentow
urzedowych, w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)edtacym ogdino-
dostpnym portalem internetowym, o ktérym mowa w arus®. 1 ustawy. BIP
to portal, ktory stay powszechnemu i bezptatnemu dpsiwi do informacji
publicznej, zaréwno poprzez stepgtowm biuletynu, jak i strony podmiotowe,
przygotowane przez podmioty ustawowo zokxane do ich prowadzenia. Do
tworzenia podmiotowych stron BIP zobazéne § m.in.: organy wiadzy
rzadowej i samorgzdowej, pastwowe i samomowe o0soby prawne oraz
jednostki organizacyjne oraz inne podmioty wykapaj zadania publiczne.
Standardy dla BIP okéta rozporadzenie w sprawie minimalnych wymagedla
systeméw teleinformatycznych [Rozpadzenie Rady Ministréw z dnia 11
pazdziernika 2005 r. w sprawie minimalnych wymagalla systemow
teleinformatycznych], ktére obowduje od wejcia w zycie Ustawy o infor-
matyzacji dziatalnéci podmiotow realizujcych zadania publiczne [Dz. U. 2005,
Nr 64, poz. 565].

Systemy teleinformatyczne powinny speéigtasciwosci i cechy w zakresie
funkcjonalndci, niezawodnéci, uzywalncsci, wydajndci, przenoszalrizi
i pieleggnowalndci na etapie projektowania, wdimia i modyfikowania tych
systeméw, umdiwiajace wymiare danych z innymi systemami teleinforma-
tycznymi wywanymi do realizacji zada Istnieje zatem midiwosé zweryfi-
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kowania cech jaka@iowych informacji, do najwaniejszych cech wptywagych
na jakdc¢ a zarazemzyteczng¢ informacji zalicza si m.in.:

- aktualnd¢ informaciji, rozumian jako dostateczna zgodstoinformaciji ze
stanem rzeczywistym; istafrzmienm, jest tutaj czas;

- dokladnad¢ informacji, polegajca na jej adekwatdoi do poziomu
wiedzy odbiorcy;

- jednoznaczn& informacji, zaléna od zastosowania jednoznacznego
jezyka oraz precyzyjnie zdefiniowanych p@j

- kompletnd¢ informacji, ktéra ché teoretycznie dotyczy wszystkich
informacji opisugcych dany obiekt czy stan rzeczy, w praktyce
niemaliwa do spetnienia wobec niewyczerpaloioinformaciji; std tez za
wystarczala uznaje si taka ilos¢ informaciji, ktéra pozwala na pagje
racjonalnej decyzji w konkretnej sytuacji;

- komunikatywnd¢ (zrozumiatd¢) informaciji, pozwalgca na przyjcie
informacji bez specjalnych, dodatkowych zabiegbéwazanych z inter-
pretacy semantyczmtresci komunikatu;

- relewantné¢ informaciji, czyli trafnd¢ czy tex stopier zblizenia do
problemu, z jakim zytkownik ma do czynienia;

- rzetelnd¢ informacji, uzaléniona od metody zbierania informaciji,
poprawndci okreslenia stosowanych pgj, definicji, klasyfikacji i innych
czynnikow wanych przy gromadzeniu i przetwarzaniu informacjinosi
sie ona do powoddw, dla ktorych informacja jest mriig) bardziej
dokladna;

- spojna¢ informacji, czyli wspétgranie jej poszczegodlnycleraentow ze
soly, forma odpowiedni&€ migdzy formy i tresci, zgodnd¢ aktualizacii
Z celami, jakim sty gromadzenie informac[iStefanowicz, 2004, s. 11;
B. Batko, B. Trzaska, 2011, s. 209-210].

Pomijapc analiz metod oceny informacji i positkag sk jedynie wynikami
bada, ktére uzyskaly B. Batko i B. Trzaska bagajwitryny internetowe
Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej (badanie przepaidzono 30 kwietnia

i 10 maja 2010 roku), ktéry z dniem 1 stycznia 2040 pohczyt sk

Zz Ministerstwem Spraw Zagranicznych, ina stwierdzi, ze wiele portali
internetowych administracji publicznej zamieszcigprawdziwe tréci, przede
wszystkim zdezaktualizowane, niekompletne, niefaete niejednoznaczne

i przekazane w sposéb niekomunikatywny, petredd jczykowych. Czsto &
one falszywe dlatego, zawiefajzdezaktualizowane przepisy prawne, czy
nieaktualne procedury pepbwania. Jak stwierdzgjB. Batko i B. Trzaska:
Informacje pozbawionegsdaty zamieszczenia, tym bardziej daty modyfikacji,
autora notatki,zrodet, z ktérych zaczermto prezentowane tfei. Nieaktualne
sq rowniez te informacje, ktére bytyby pomocne w dalszymyldsaniu, w tym
linki do stron o tematyce uzupetnjagj wiedz lub pokrewnej. Bardzo egto te
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strony internetowe pod wskazywanym adresem nigjigtff...) osoby uczce
Sie nie g w stanie ocewi prawdziwgci podanych informacji, Zaosoby majce
na ten temat wyksztatcgrjuz wiedz, potrzebuy kilku, a nawet kilkunastu
godzin na rzetelne zweryfikowania ste Tak prowadzone portaléwiadcz

0 nieodpowiedzialni organizacji podajcych informacje. Budowanie wiedzy
w oparciu o takie tré&i jest niemgliwe, a nawet szkodliwe, poniexvdziatania
te nosz znamiona dezinformadjB. Batko, B. Trzaska, 2011, s. 212].

Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwai odnosicych sg do zasadniczych
uwarunkowa a zarazem gtownych przejawow dysfunkcji admingira
publicznej — zaréwno centralnej jak i samgmlawej, wysnd mazna jeden
zasadniczy wniosek dotygzy koniecznéci wprowadzenia zasadniczej zmiany
w sposobie funkcjonowania tych instytucji. Naleprzede wszystkim jak
najszybciej wprowadzi i upowszechrdi nowy paradygmat dziada urzed-
niczych, wyprowadzony z koncepdNew Public Managementi, powiagzany
z koncepcj sieciowego zargizania wspoélnat lokalma, przy jednoczesnym
uwzgkdnianiu spotecznego celu ustug realizowanych praeministrac
publiczm. Uwaga ta szczegOlnie odnosk sio administracji samogdowej.
Jednak ten nowy paradygmat nie z@doy¢ jedynym, na ktérym opieéasi
moze administracja publiczna. Praktyka wielgav europejskich ale nie tylko
pokazuje [L. Rajca, 2009} najlepszy jest model mieszamyGAcy w r&znym
stopniu zargdzanie administracyjne z zadzaniem menegrskim, wykorzy-
stujacym instrumenty i mechanizmy rynkowe [zob. m.in. Zalewski, 2007].
Wtedy tez bedzie mana mi€ nadzieg, ze rozmiary dostrzeganych dysfunkciji
w sposobie funkcjonowania administracji publiczokjgm znacznemu ograni-
czeniu.
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Streszczenie

Celem opracowania jest proba analizy podstawowyslarunkowa dysfunkciji
wystepujacych w pracy administracji publicznej. Chodzi tutairowno o administragj
centraln jak i samorzdowa. W telécie zwrécono uwagna trzy grupy uwarunkowia
Pierwsza z nich dotyczy szeroko gejgo kontekstu politycznego, ktéry generuje wiele
urzedniczych zachowa korupcyjnych. Druga grupa to uwarunkowania o ckigrae
prawnym, dotyczce uregulowa odnoszcych sé do rozwiazywania najwaniejszych
konfliktobw pojawiapcych si w pracy urzdniczej — konfliktu intereséw i konfliktu
stronniczdci. Chodzi tutaj przede wszystkim o ta, uregulowania te posiadamah
skuteczné¢. Trzecia grupa uwarunkowa stanowica dopetnienie uwarunkowa
prawnych odnosi sido deficytow etycznych obserwowanych w pracy adstiaciji
publicznej. Szczeg6in uwag: zwrécono tutaj na etycanzasag poczucia odpo-
wiedzialngci pracownika za podejmowane decyzje, oraz poczaapewiedzialnéci za
jakos¢ informacji internetowej, umieszczanej na strongiszczegolnych instytucii.
Jaka¢ tej informaciji to jedna z gtéwnych przestanek zem6 wiarygodnéci spotecznej
tych instytucji jak i skuteczrfoi dziatan w zakresie tworzenia spoledstwa
informacyjnego.

Summary

Paper focuses on analysis of main backgrounds ffudgtions in public
administration, including both level of central alwtal administration. It points out
three main groups of factors influencing the pheaoom. The first one concerns broadly
defined political context, generating numerous sasecorruption behavior among the
officials. The second one concerns behavior inllegatext, concerning legislations
dealing with solving crucial conflicts occurring ioffice proceedings: conflict of
interests and conflict of partiality. Unfortunateihose regulations are of mainly low
efficiency. The third group of factors, completitige legal regulations, concerns legal
deficits having been observed in public adminigtratThe paper highlights the ethical
rule of employee’s responsibility for decisionsdahe responsibility for the quality of
internet information, positioned on websites belnggo public institutions. The quality
of online information is one of main bases of bstizial credibility of those institutions
and effectiveness of their activities in the fiefdcreating information society.



