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Cezary Trutkowski

Wprowadzenie

Doswiadczenia systemu komunistycznego, w ktérym kraje Europy Srod-
kowo-Wschodniej trwaly przez wiele lat, niestety nie sprzyjaja budowaniu
ani utrwalaniu przejrzystosci w zyciu publicznym!. Brakuje w tym zakresie
wiedzy, nawykow, praktyk, procedur, a niejednokrotnie tez tzw. woli poli-
tycznej. Dlatego wlasnie w wielu krajach postkomunistycznych korupcja
pozostaje powaznym problemem spotecznym (gdyz wiaze si¢ z destrukcja
spolecznego zaufania), politycznym (poniewaz niszczy wiar¢ w sens de-
mokratycznego uczestnictwa) 1 ekonomicznym (przyczyniajac si¢ do po-
waznych strat w gospodarce). Problemy te wskazata Komisja Europejska,
ktéra w raporcie opublikowanym w 2001 roku (przed poszerzeniem UE
o dziesie¢ nowych krajow) stwierdzata: ,(...) korupcja, przekupstwo i prze-
stepstwa ekonomiczne wciaz sa bardzo rozpowszechnione w krajach kan-
dydackich, gdzie przyczyniaja si¢ do zaniku zaufania ze strony obywateli
1 dyskredytuja wprowadzane reformy”.

Takze Bank Swiatowy podkresla®, ze wlasciwie we wszystkich krajach by-
tego bloku sowieckiego korupgja (w réznej postaci) pozostaje problemem
bardzo istotnym. W Polsce jej poziom nie spada ponizej ,Sredniego” na
obydwu wyréznianych przez Bank wymiarach: wymiarze ,zawlaszczenia
panistwa” 1 wymiarze ,korupcji administracyjnej”’. Pierwszy z nich ozna-
cza dzialania jednostek, grup czy instytucji zmierzajace do nieformalne-
go wplywania na stanowienie prawa w celu zabezpieczenia prywatnych in-
tereséw (na ogoét ze znaczna szkoda dla dobra publicznego). Dzialania te
sa na ogot zwiazane z nielegalnym 1 niejawnym przekazywaniem korzysci

! Autorzy raportu opublikowanego przez Open Society Institute (Monitoring the EU ac-
cession process: corruption and anti-corruption policy, 2002) stwierdzaja, ze: ,,Systemy
komunistyczne wykorzystywaly korupcje jako sposéb na konsolidacj¢ wiadzy oraz budowe
systeméw ekonomicznych, ktérych przetrwanie zalezato od korupgji. [W efekcie, systemy
te] — przynajmniej na pézniejszym etapie swego rozwoju — skoriczyly jako kleptokracje,
gdzie rozpowszechniona korupcja i defraudacja majatku stanowily norme¢. To z kolei
pozostawito spadek w postaci wzoréw zachowan niesprzyjajacych ustanowieniu dobrze
funkcjonujacych demokracji czy kultur potepiajacych korupcje” (s. 43).

? Cytat za przytaczanym tu raportem Open Society Institute, s. 19.

* Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate (2000).
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osobom sprawujacym funkcje publiczne. Drugi, czyli korupcja administracyj-
na, zwigzany jest z kolei ze Swiadomym omijaniem badz tamaniem obowiazu-
jacego juz prawa w celu osiagniecia prywatnych korzysci i réwniez wiaze si¢
z uzyskiwaniem nielegalnych korzysci przez funkcjonariuszy publicznych.
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Wskaznik korupcji w administracji

Zgodnie z opinia wyrazona w cytowanym tu raporcie Banku Swiatowego
»kraje przechodzace transformacje¢ ustrojowa zaangazowaly si¢ w intensyw-
ny proces definiowania podstawowych zasad 1 okreslania regul dzialania
gléwnych instytucji rzadzacych sfera ekonomiczna 1 spoteczna przy jedno-
cze$nie dokonywanej redystrybucji wigkszosci posiadanych zasobéw [np.
reprywatyzacji majatku panstwowego — C. 'I.]. W wielu krajach znaczacy
wplyw na ten proces wywarly dzialania o charakterze korupcyjnym, zmie-
rzajace do zaspokojenia wplywéw waskich grup intereséw i tym samym za-
kt6cajace prawidtowy rozwoj ekonomiczny i polityczny™. Nic zatem dziw-
nego, ze w przekonaniu wielu obserwatoréw zycia publicznego , korupcja
w Polsce porzucita juz dawno szarawe formy socjalistycznego kamuflazu
1 zaczela — podobnie jak dzieje si¢ na calym Swiecie — wies¢ zywot jawny,
wielobarwny, urozmaicony: w urzedach, gabinetach lekarskich, na ulicach,
w kuluarach politycznych salonéw, w swietle dziennikarskich reflektoréw™.
Opinie tego typu pozostaja w zgodzie z przekonaniami zdecydowanej wiek-
szoscl spoleczernistwa o wszechobecnosci korupcji w naszej rzeczywistosci.

Warto jednak podkresli¢, ze mamy tu na ogét do czynienia nie tyle z fak-
tami, co z generalna opinia o korupgji, odnoszaca si¢ do calosci krajowe;j
administracji — obydwa przytaczane wyzej indeksy Banku Swiatowego doty-
* Tamze, s. xiii.
> M. Sroda, Wstep do wydania polskiego, w: Susan Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy. War-

szawa: Fundacja im. Stefana Batorego i Wydawnictwo Sic! 2001.
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cza postrzegania korupcji przez wlascicieli firm 1 zwyklych obywateli, a nie
liczby przypadkoéw, w ktérych korupcja zostata faktycznie udowodniona.
A poniewaz ludzie na ogét wykazuja sklonnos$¢ do generalizacji, to w prze-
konaniach obywateli obydwa te wymiary pozostaja ze soba polaczone —jako
ze dos¢ czesto styszymy o korupgji z ogélnokrajowych mediéw, sktonni je-
steSmy do wyrazania przekonania o powszechnym jej wystepowaniu.

Tymczasem w Polsce, gdzie wigkszo$¢ kompetencji administracyjnych
zostala przesuni¢ta na poziom samorzadu lokalnego, tj. samorzadu gmin-
nego i powiatowego, a takze w pewnym stopniu — zwi¢kszonym od 1 stycz-
nia 2006 — na poziom samorzadu regionalnego, tj. wojew6dzkiego, oby-
watele w niewielu jedynie przypadkach maja do czynienia z administracja
rzadowa, podczas gdy dziatalno$¢ wladz lokalnych obserwuja niemal na co
dzien. Tym samym, w systemach przynajmniej w czesci zdecentralizowa-
nych powinnis§my odrézni¢ wystepowanie korupcji na szczeblu krajowym
(w znacznej czeéci odnoszacej si¢ do obszaru ,,zawlaszczania panstwa”) od
korupcji wystepujacej w administracji samorzadowej (przewaznie majacej
charakter ,administracyjny”).

Dane zgromadzone przez Program ,,Przeciw Korupcji” Fundacjiim. Ste-
fana Batorego® wskazuja, ze pomimo powszechnego przekonania o obec-
nosci korupcji w zyciu publicznym (wspieranego cz¢sto opisem kolejnych
afer, przynoszonym przez krajowe media) indywidualne doswiadczenia
dotyczace korupcji na szczeblu lokalnym sa do$¢ ograniczone — w 2004
tylko okoto 30% respondentéw w krajowych badaniach wskazywala na
wystepowanie korupcji w samorzadzie. Moje wlasne badania, zrealizowa-
ne w 2000roku w matych polskich miastach’ przyniosty dos¢ zaskakujace
w tym zakresie rezultaty — jedynie 10% respondentéw zgadzato si¢ wtedy
z opinia, ze bez fap6éwki nic si¢ nie da w samorzadzie zatatwic.

Nie oznacza to oczywiscie, ze korupcja na szczeblu lokalnym jest pro-
blemem drugorzednym — wszedzie tam bowiem, gdzie mamy do czynie-
nia z wykorzystaniem publicznych pieniedzy przy jednoczesnym braku
przejrzystych procedur, korupcja bedzie kwitta niejako w naturalny spo-
s6b. W wielu miejscach wladze lokalne wola podejmowac decyzje w spo-
s6b nie nazbyt przejrzysty w zaciszu swych gabinetéw, bez konsultacji i in-
formowania o tym obywateli. Postawa taka nie zawsze musi si¢ oczywiscie
wigza¢ z obecnoscia korupgji czy innych nieetycznych dziatan. Mozliwe,
ze niektorzy urzednicy lokalni po prostu nie widza potrzeby spolecznych
konsultacji, nie doceniaja koniecznosci informowania o podejmowanych

® Wiegcej informacji mozna znalezZ¢ na stronie Programu: www.batory.org.pl/korupcja/
index.htm.

7 Wigcej o tych badaniach znajdzie Czytelnik w ksigzce: C. Trutkowski, S. Mandes, Kapital
spoleczny w matych miastach. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar” 2005.
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dziataniach lub w nawale probleméw, z ktérymi musza sobie radzi¢, nie
znajduja czasu na opracowanie iwdrazanie przejrzystych procedur ad-
ministracyjnych. Tym samym zapominaja jednak, ze brak przejrzystosci
dziatan samorzadu to niejako zaniechanie przeciwdziatania nielegalnemu
wykorzystywaniu tego stanu przez nieuczciwych urzednikéw.

Jak zawsze istnieje tez druga strona medalu. Niektérzy obywatele
o dzialania samorzadu w ogoéle nie pytaja inie interesuja si¢ sprawami
lokalnymi. Ponownie, przyczyna takich postaw moga by¢ doswiadczenia
historyczne (dawniej pytanie o dzialania wltadzy mogto napytac¢ biedy) lub
brak wiary w mozliwo$¢ wywierania jakiegokolwiek wplywu na postepowa-
nie administracji. Niezaleznie jednak od przyczyn z pewnoscia brak otwar-
tosci ze strony samorzadu tylko poglebia takie postawy. W efekcie mozemy
obserwowac¢ powstawanie blednego kota izolacji wladzy — brak przejrzysto-
Sci dziatan poglebia nieche¢c obywateli do interesowania si¢ sprawami lo-
kalnymi, a to z kolei nie skfania wtadz do podejmowania wysitkéw na rzecz
zwiekszenia przejrzystosci. Kolo si¢ zamyka, a mozliwosci korupgcji rosna.

ZNACZENIE WSPOLNOT LOKALNYCH

Myslenie o lokalnej wspélnocie mozna organizowa¢ w dwoch podsta-
wowych wymiarach. Pierwszy z nich wyznacza lokalnos$¢ w sensie geogra-
ficznym — okresla ja w kategoriach wsi, miasteczka, gminy czy powiatu.
Drugi wymiar odwoluje si¢ do istniejacych wiezi spolecznych izawiera
w sobie elementy spolecznej tozsamosci wyznaczanej poczuciem przyna-
leznosci do okreslonej grupy iwzajemnym zaufaniem, jakim obdarzajq
si¢ jej cztonkowie. To wlasnie wzajemne zaufanie, zaréwno w wymiarze
stosunkéw miedzyludzkich, jak irelacji pomiedzy obywatelami a wladza
lokalna, jest istotnym spoiwem lokalnej spolecznosci. Co wigcej, jak wy-
kazuja autorzy licznych badan spotecznych realizowanych w réznych kra-
jach®, wzajemne zaufanie 1 rozbudowane wi¢zi spoleczne zwiazane sa na
ogot z wysokim poziomem kapitatu spotecznego, ktéry z kolei decyduje
o rozwoju gospodarczym i cywilizacyjnym ludzkich grup i wspélnot lokal-
nych. W tych miejscach, gdzie kapital spoteczny jest wigkszy, mozemy na
0go6t obserwowac szybszy rozwdj ekonomiczny, wigkszy dobrobyt, mniejsze
wykluczenie spoleczne i wigksze ogélne zadowolenie z warunkéw zycia.

8 Por. R. Putnam, Demokracja w dzialaniu. Tradycje obywatelskie we wspdtczesnych Wloszech.
Krakéw: Znak 1995; tenze, Bowling Alone: the collapse and revival of American community.
New York: Simon and Schuster 2000; J. Regulski, Samorzqd 111 Rzeczypospolitej: Koncepcje
i realizacja. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN 2000; C. Trigilia, Social capital and
local development, European Journal of Social Theory 2001, nr 4; C. Trutkowski, S. Man-
des, Kapital spoleczny..., dz. cyt.
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Rozw¢] samorzadnosci stwarza czlonkom spotecznosci lokalnych
mozliwo$¢ udziatu w sprawowaniu wladzy i samodzielnego decydowania
o wlasnych sprawach. Oczywiscie nie chce przez to powiedzied, ze takie
spolecznosci dawniej nie istnialy — przeciez w bardzo wielu lokalnych $ro-
dowiskach ludzie znali si¢ od lat, kontaktowali si¢ mi¢dzy soba i pomagali
sobie, gdy zaszla potrzeba, a w wielu wypadkach ich los byl uzalezniony
od szeroko rozbudowanych kontaktéw, znajomosci i zwigzkéw z innymi.
Jednak te powigzania mialy na ogét wymiar wylacznie prywatny — proble-
my miasta czy wsi byly najczesciej poza zasi¢giem i, w zwiazku z tym, poza
obszarem zainteresowania obywateli. Tymczasem, jak zauwaza Wiktor
Osiatynski, ,,spoteczenistwo to laczaca ludzi ze soba w sposéb trwaly wiez
instytugji, organizacji, ideatéw i postaw, ktére powoduja, ze ludzie maja
poczucie codziennej, a nie odswietnej wspélnoty: wspdlnych intereséw,
wspolnych potrzeb, wspélnych srodkéw dziatania™. Spotecznos¢ lokalna
opiera si¢ na wspolpracy obywateli dziatajacych razem w imi¢ wspélnego
dobra, realizujacych zadania przekraczajace mozliwosci jednostek 1 wsp6l-
pracujacych przy tym ze swoimi przedstawicielami we wladzach lokalnych,
wybranymi do okresowego zarzadzania lokalnymi zasobami.

W tym kontekscie szczegélnego znaczenia nabiera kwestia sposobu
rozumienia samorzadnosci. Odgoérnie zarzadzona decentralizacja wla-
dzy, a nast¢pnie lepsze lub gorsze zmienianie prawa nie zbuduje prze-
ciez spoleczenstwa Swiadomych obywateli. Jak przyznaje Jerzy Regulski,
twoérca reformy samorzadowej w Polsce, ,najlatwiej jest zmieni¢ prawo,
trudniej przeksztalci¢ instytucje, a najtrudniej zmieni¢ ludzka mental-
nos¢ 1 nawyki”!. Tymczasem decentralizacja panstwa to nie tylko zmiana
w sferze prawnej. Decentralizacja to takze przemiana $wiadomosci oby-
wateli — zmiana rozumienia tego, czym jest lokalna wspoélnota, jakie za-
dania przed nia stoja oraz jaka jest rola mieszkancéw i samorzadu w tej
wspolnocie. Doswiadczenia wielu krajéw pokazuja, ze dokonanie si¢ ta-
kiej przemiany $wiatopogladowej zajmuje na og6l znacznie wigcej czasu
niz wprowadzenie najbardziej nawet skomplikowanych zmian prawnych.
Jedna z gléwnych przyczyn tego stanu rzeczy jest zapewne, wspomina-
ne juz, dziedzictwo czaséw komunistycznych. Przez wiele lat samorzad-
no$¢ w krajach bloku wschodniego praktycznie nie istniala — o sprawach
lokalnych decydowano centralnie, a obywatele nie mieli zadnego wptywu
na podejmowane decyzje.

Warto podkredli¢, ze problemem nie jest tu jedynie zmiana stosunku
obywateli do wladzy, lecz wyrobienie 1 przyjecie catkowicie nowych po-
staw w relacjach pomig¢dzy obywatelami a ich przedstawicielami w samo-

¥ Rzeczpospolita obywateli. Warszawa: Rosner i Wspélnicy 2004, s. 119.
19 J. Regulski, Samorzqd 111 Rzeczypospolitej, dz. cyt., s. 388.
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rzadzie. Zmianie w ludzkiej swiadomosci musi ulec cala koncepcja zycia
lokalnego 1 wspétodpowiedzialnosci za wszelkie lokalne decyzje — z ludzi
zamieszkujacych dany obszar i rzadzonych przez przedstawicieli ré6znych
wladz musza powsta¢ lokalne wspdlnoty obywatelskie — lokalne spotecz-
nosci same o sobie decydujace. Obywatele w Polsce po doswiadczeniach
lat komunizmu, po czynach spotecznych i ,,dobrowolnym” jednoczeniu si¢
musza na nowo odkry¢ dla siebie idee wspélnoty, wspétodpowiedzialnosci
1 wspotdecydowania oraz wcieli¢ w zycie wnioski zrodzone z takiej zmiany.
Tylko wtedy, gdy si¢ to dokona, bedziemy mogli méwi¢ o prawdziwej de-
centralizacji wltadzy panstwowej.

Elementem kluczowym $wiadomosci demokratycznej w odniesieniu do
wspolnot lokalnych jest sposéb definiowania roli obywatela i roli wtadz lo-
kalnych. W konsekwencji rozumienie tych rél sprowadza si¢ do niezwykle
istotnego rozréznienia pomiedzy samorzadnoscia a lokalnym rzadzeniem.
Rozwdj samorzadnosci zwiazany jest z przemiana postaw obywatelskich.
Dzialanie lokalnej wtadzy nieodwotujace si¢ do woli 1 zaangazowania oby-
wateli moze za$ by¢ przejawem utrwalania si¢ modelu odgérnego, lepsze-
go lub gorszego rzadzenia biernym spoteczenstwem. Co wi¢cej, wyniki ba-
dan przeprowadzonych przeze mnie w matych polskich miastach wskazuja
wyraznie, ze model samorzadnosci (postawa obywatelsko-partycypacyjna)
sprzyja rozwojowi kapitatu spolecznego, podczas gdy rzadzenie lokalne
(postawa etatystyczno-biurokratyczna) w najlepszym razie do jego rozwoju
si¢ nie przyczynia. R6znice pomi¢dzy tymi dwoma modelami zaprezento-
watem w tabeli'":

Rzadzenie lokalne Samorzadnos¢
(postawa etatystyczno-biurokratyczna) (postawa obywatelsko-partycypacyjna)
niski kapital spolteczny wysoki kapital spoleczny

Wspélnota nie jest spojna. Czesto obowia-
zuje podzial my obywatele — oni wladza.
Widoczna jest instytucjonalna (biurokra-
tyczna) izolacja wladz lokalnych przy jed-
noczesnej koncentracji obywateli na spra-
wach prywatnych.

Widoczne jest wysokie poczucie spéjnosci
wspolnoty lokalnej. Brak biegunowego
opisu rzeczywistosci w kategoriach obywa-
tele-wladza. Wiadze petnia rol¢ przedsta-
wicieli spolecznosci i zajmuja si¢ koordy-
nacja spraw publicznych.

Wspoétodpowiedzialno$¢ obywateli za sprawy
lokalne jest ograniczona — panuje przekona-
nie, ze za wszystkie sprawy publiczne odpo-
wiadaja wladze. Po stronie wladz lezy calko-
wite sprawstwo w zakresie opracowywania
i realizacji planéw lokalnego rozwoju.

Panuje wysokie poczucie wspétodpowie-
dzialnoSci obywateli za sprawy lokalne.
Wladze konsultuja strategiczne kierunki
rozwoju wspoélnoty z mieszkaricami.

' Szersze oméwienie tych kwestii mozna znalezé w cytowanej juz ksiazce: C. Trutkowski,

S. Mandes, Kapital spoleczny...
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Rzadzenie lokalne Samorzadnosé
(postawa etatystyczno-biurokratyczna) (postawa obywatelsko-partycypacyjna)
niski kapital spoteczny wysoki kapital spoteczny

Panuje przekonanie o ograniczonej moz-
liwosci kontroli wiadz iwplywu na bieg
spraw lokalnych.

Obowiazuje pelna przejrzystos¢ dziatalnosci
wladz lokalnych. Czescia zadan i powinno-
Sci obywatelskich jest biezacy monitoring
dziatalnosci urzednikéw. Wsréd obywateli
widoczna jest potrzeba uczestnictwa i wspot-
decydowania o sprawach lokalnych.

Zaufanie spoleczne jest ograniczone za-
réwno pomiedzy grupami obywateli, jak
i w relacjach obywateli z wladza.

Zaufanie (przynajmniej w ramach wspol-
noty) jest dos¢ rozbudowane.

Komunikacja i przeplyw informacji sa ogra-
niczone. Widoczny jest brak konsultagji spo-
tecznych.

Komunikacja lokalna i przeplyw informa-
¢ji sa rozbudowane i intensywne (co sprzy-
ja dziatalnosci prasy lokalnej).

Dziatalno$¢ spoteczna jest ograniczona
—aktywnos$¢ obywateli w zasadzie ograni-
cza si¢ do glosowania w wyborach.

Aktywno$¢ obywatelska jest pozadana. Wi-
da¢ zaangazowanie obywateli w dziatalnos¢
lokalnych organizacji spotecznych, ktére
przejmuja na siebie cze$¢ zadan samorzadu.

Widoczna jest hierarchizacja stosunkéw
wladzy z obywatelami. Obowiazujq stosun-
ki klientelistyczne.

Hierarchi¢ w stosunkach z obywatelami
zastepuje reprezentacja. Obowiazuja sto-
sunki partnerskie.

Droga do rozwoju samorzadnosci wiedzie poprzez dzialania majace

na celu zwigkszenie obywatelskiego zaangazowania w sprawy lokalne. To
z kolei wplywa na ogé6l na wzmocnienie wspoélnoty 1 rozwoj kapitatu spo-
tecznego. Konieczne jest takie przelamywanie stereotypéw zwigzanych
z lokalnym zarzadzaniem, aby wladze widzialy potrzebe wspoéldziatania
z obywatelami i konieczno$¢ inwestowania w rozwoj spoleczny. Dziatania
w tym obszarze beda sprzyjaly przechodzeniu od administracyjnie wpro-
wadzonej decentralizacji panstwa i prawnie zdefiniowanego modelu sa-
morzadu do spolecznie satysfakcjonujacego modelu samorzadnosci, ktory
obejmie wszystkich obywateli danej spotecznosci. W jaki sposéb to uczynic?
Wydaje sig, ze najwazniejszym elementem jest otwarcie wladz na obywate-
li — podejmowanie nieustannych wysitkéw zmierzajacych do zmniejszania
spolecznej izolacji administracji lokalnej. Aby to osiagna¢, konieczne jest
zapewnienie petnej przejrzystosci dziatari samorzadu 1 wlaczenie obywate-
li w proces decydowania o sposobach 1 kierunkach rozwoju wspélnoty.

PRZEJRZYSTY SAMORZAD

Zgodnie z art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (ang. Eu-
ropean Charter of Local Self-Government) samorzad oznacza prawo oraz
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zdolnos¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania zasadnicza
czesScia spraw publicznych na odpowiedzialno$¢ tych spotecznosci 1 w inte-
resie ich czlonkéw. Rozwéj wspoélnoty zalezy zatem od decyzji podejmowa-
nych na szczeblu lokalnym, a odpowiedzialno$¢ za ich rezultaty ponosza
wszyscy obywatele. Dlatego wlasnie czlonkowie danej spotecznosci powin-
ni mie¢ petne prawo do wiedzy o sprawach istotnych dla wspdlnoty i oczy-
wiste jest, ze we wlasnym interesie powinni z tego prawa korzystac.
Znajomos$¢ spraw o znaczeniu lokalnym jest warunkiem wst¢pnym ja-
kiejkolwiek zdolnosci do sensownego decydowania o wyborach zwiazanych
z rozwojem spotecznosci. Aby wyrobic sobie poglad o tym, jak powinna roz-
wija¢ si¢ moja miejscowosé, aby wiedzied, czy decyzje podejmowane w tym
zakresie przez wybrane przeze mnie wladze sa dobre iwreszcie, aby miec¢
mozno$¢ samodzielnego decydowania o wielu rzeczach waznych w moim
zyciu (na przyklad gdzie wybudowa¢ dom lub jaka dziatalnos¢ gospodar-
cza uruchomic), musze znac plany i sposoby dziatania lokalnych instytucji.
Mieszkancy lokalnych spotecznosci tylko wtedy beda mogli ocenié, czy wla-
dze dzialaja w interesie ich wspélnoty, gdy beda mieli mozliwos¢ biezacego
weryfikowania decyzji, ktére te wladze podejmuja. Z kolei tylko wtedy, gdy
obywatele beda mogli pozna¢ kazda decyzje podjeta przez wojta, burmi-
strza, urzednikéw czy rade lokalng oraz gdy w kazdej chwili beda mogli za-
zadac uzasadnienia tych decyzji, wladze beda skutecznie ograniczone w po-
dejmowaniu dzialan niezgodnych z potrzebami rozwojowymi wspélnoty.
Prawo pelnego dostepu do informacji, oczywiscie w przypadku gdy jest
wykorzystywane, umozliwia zatem z jednej strony aktywny udzial obywateli
w decydowaniu o sprawach wspélnoty, z drugiej za§ pozwala na rzeczowa oce-
ne dzialaii podejmowanych przez wybranych reprezentantéw. Przejrzystosc
umozliwia wiedz¢ 1 zrozumienie lokalnych problemoéw, a to z kolei sprzyja
budowaniu zaufania pomig¢dzy przedstawicielami wladzy a obywatelami.

Komunikat, ktéry w przejrzystym samorzadzie wladze przekazuja miesz-
karicom, jest nastepujacy: nasze dzialania sa jawne, nie mamy nic do
ukrycia i w pelni odpowiadamy za podejmowane decyzje.

Obywatel wiedzac, ze wszelkie decyzje podlegaja spolecznej kontroli
1 majac Swiadomos¢ realnej mozliwosci udzialu mieszkanicéw w procesie
podejmowania tych decyzji, nie ma powodéw podejrzewac urzednikéw
o podejmowanie niezgodnych z prawem dzialari w interesie prywatnym.

Jak juz wspomniatem wczes$niej, zaufanie obywateli do wladz lokalnych
sprzyja spolecznemu 1 ekonomicznemu rozwojowi wspdlnoty. Spotecz-
nosci maja si¢ lepiej, a obywatele sa bardziej usatysfakcjonowani z faktu
zamieszkiwania w danym miejscu, gdy pomiedzy wladza a mieszkaricami
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rozwija si¢ dialog sprzyjajacy budowaniu wspétodpowiedzialnosci za spra-
wy lokalne. Zaufanie spoleczne wiaze si¢ z pozytywna ocena jakosci dziatan
podejmowanych przez wladze, a takze, co warto szczegélnie podkreslic,
z oceny ich dzialan w zakresie popierania prywatnych wysitkéw zmierzaja-
cych do podniesienia jakosci zycia. Swiadomos¢ istnienia jasnych, czytel-
nych i przewidywalnych regut rzadzacych dziataniami wspoélnoty sprzyja
indywidualnemu planowaniu i podejmowaniu dziatan przez jej obywateli.

Tam gdzie przejrzystosci brakuje, powstaja dobre warunki do rozwoju
praktyk korupcyjnych. W takich warunkach decyzje podejmuje si¢ w spos6b
uznaniowy i niejasny, nikt nie moze przewidzie¢ dziatann wltadz lokalnych,
trudno jest cokolwiek planowad, aktywnos$¢ obywateli zaréwno w zyciu pu-
blicznym, jak i prywatnym zostaje ograniczona, a wspélnota przestaje si¢
rozwijac. Stowem, interes wspoélnoty jako catosci ulega powaznemu ograni-
czeniu na rzecz prywatnego interesu grupy lokalnych urzednikow.

STRATEGICZNE PODEJSCIE DO PRZECIWDZIAXANIA KORUP(C]JI

Dane Banku Swiatowego' wyraznie wskazuja, ze lepsze, bardziej efektyw-
ne i przewidywalne zarzadzanie zalezy wprost proporcjonalnie od wzrostu
konkurencyjnosci i rozwoju gospodarczego panstw. Analogicznie rzecz ujmu-
jac, lepsze zarzadzanie na poziomie lokalnym sprzyja rozwojowi wspélnoty,
a korupgja szanse takiego rozwoju skutecznie ogranicza. Lepsze zarzadzanie
musi oznaczal przyjecie podejscia strategicznego — tylko w takim wypadku
mozliwa jest bowiem skuteczna i trwala zmiana zaréwno procedur admini-
stracyjnych, jak iindywidualnych postaw i nawykéw. Strategiczne podejicie
do zapewnienia przejrzystosci i zwalczania korupgji na poziomie lokalnym
uniezalezni t¢ walke od chwilowych priorytetéw i politycznych intereséw.

Skuteczne i trwate przeciwdziatanie korupgji na kazdym szczeblu wladzy
wymaga zatem dziatain kompleksowych i dlugofalowych. Kluczem do ich
powodzenia jest systemowe ograniczenie mozliwo$ci zachowan nieetycz-
nych i powstawania sytuacji korupcjogennych. Powinno si¢ przy tym ktas¢
nacisk na zapobieganie powstawaniu realnego konfliktu interesow, czyli sy-
tuacji, w ktérej dobro wlasne zostaje przeciwstawione dobru publicznemu.

Oczywiscie, to osobista uczciwos$¢ kazdego czlowieka ostatecznie decyduje
o tym, czy ztamie on prawo, naruszy obowiazujace reguly i przedlozy interes
prywatny nad dobro wspélne. W zwiazku z tym czesto styszy sie glosy po-
watpiewajace w sensownos¢ wszelkich zapobiegawczych dziatari antykorup-
cyjnych — zgodnie z tymi opiniami uczciwemu urzednikowi ograniczenia

2D. Kaufmann (2005), Myths and realities of governance and corruption; publikacja dostepna
w Internecie pod adresem: www.worldbank.org/wbi/governance/wp-governance.html.



16 Wprowadzenie

1 procedury nie sa potrzebne, bo zasady prawego postepowania wynidst prze-
ciez z domu, a nieuczciwy i tak znajdzie spos6b na obejscie regul. Z pewnoscia
tkwiw tych opiniach nieco prawdy. Nie sposéb jednak zaprzeczy¢, ze zdecydo-
wana postawa etyczna prezentowana w Srodowisku spolecznym, jasne reguly
podejmowania decyzji 1 przejrzyste procedury dzialania urzedéw skutecznie
ograniczaja mozliwosci wielu niezgodnych z prawem zachowan (wynikaja-
cych z konfliktu interesu publicznego i prywatnego) i wplywaja pozytywnie
na efektywnos¢ i etyczno$¢ dziatania administracji. Owszem, doswiadczenia
innych krajéw pokazuja wyraznie, ze korupgji nie da si¢ catkowicie zlikwido-
wac. Pokazuja jednak takze, ze mozna ja w znaczacy sposob ograniczy¢.

Istotnym elementem wszelkich dzialann zapobiegawczych jest przeciw-
dziatanie konfliktowi intereséw. Warto w tym miejscu uswiadomic sobie,
ze funkcjonariusze publiczni w sposéb naturalny narazeni sa na dziala-
nie w sytuacji potencjalnego konfliktu intereséw. Zagrozenie to powstaje
w momencie objecia przez nich jakiegokolwiek stanowiska w administracji
1 przewaznie nie zalezy od ich woli czy nawet swiadomosci. Sam fakt wyste-
powania potencjalnego konfliktu intereséw jest bowiem zjawiskiem natu-
ralnym, obiektywnie przypisanym do funkcji publicznej i wynika z tego, ze
kazdy urzednik pozostaje cztonkiem réznych grup spolecznych, majacych
wlasne cele 1 interesy. Kwestia o kluczowym znaczeniu jest natomiast to, czy
potencjalny konflikt intereséw przerodzi si¢ w konflikt realny 1 jak sytuacja
realnego konfliktu intereséw zostanie rozwiazana. Szczegétowe omoéwienie
kwestii zwiazanych z zapobieganiem konfliktowi intereséw Czytelnik znaj-
dzie w rozdziale 4. Tu pragne jedynie podkresli¢, ze dla ostatecznego efektu
— czyli wyboru przez urzednika zachowania etycznego badz wejscia w sytu-
acje korupcyjna decydujace znaczenie ma jakos$¢ elementéw, ktore sktadaja
si¢ na calosciowy system przeciwdzialania korupgji:

— jakosc¢ 1 skuteczna egzekucja krajowego prawa antykorupcyjnego,

— etyka zawodowa oraz

— skutecznos$¢ lokalnych strategii przeciwdzialania korupcji — czyli zesta-
wu procedur, ktére uszczelniaja system okre§lony prawem powszechnym
oraz sugeruja spolecznie pozadane i legalne sposoby rozwiazywania sy-
tuacji realnego konfliktu intereséw.

O wszystkich trzech wymienionych tu elementach piszemy w naszym
podreczniku.

Zadaniem stojacym przed politykami 1 ustawodawcami jest oczywiscie
opracowanie rozwiazan prawnych, ktére odgérnie ogranicza mozliwos¢
dziatari nieformalnych i nieetycznych w zakresie wykorzystania urzedéw pu-
blicznych do celéw prywatnych. Tego typu reformom powinny towarzyszyc¢
dziatania zmierzajace do opracowania kompleksowych strategii antykorup-
cyjnych. W swietle powyzszych rozwazan nie musze dodawac, ze przejrzystosc
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dziatania administracji na szczeblu lokalnym — czyli w urzedach najblizszych
obywatelowi —jest szczegdlnie istotna. Ograniczenie korupcjiw samorzadzie
oraz zmiana postaw obywatelskich na bardziej zaangazowane publicznie to
dwie pieczenie, ktére w tym wypadku mozna upiec na jednym ogniu.

W Polsce brakuje strategii przeciwdzialania korupcji w samorzadach
terytorialnych. W obliczu braku strategicznego podejscia do ograniczania
korupcji w samorzadach wiele instytucji pozarzadowych i przedstawicieli
mediéw krajowych' wystapito w 2004 roku z propozycja przeprowadzenia
ogolnopolskiej, oddolnej akgji promujacej przejrzystos¢ zycia publicznego
w samorzadach terytorialnych. Wkrétce potem zostala uruchomiona akcja
pod nazwa ,,Przejrzysta Polska”.

Program adresowany byl do wszystkich samorzadéw w Polsce — kazdy
z nich mé6gt dobrowolnie przystapi¢ do udziatu i zobowiazac sie do realizacji
wielu zadan zwiazanych z wdrazaniem modelu przejrzystego samorzadu'.
Warto podkresli¢, ze pomimo braku jakiegokolwiek zewnetrznego przy-
musu, do udziatu w programie zglosila si¢ 1/3 wszystkich polskich urzedéw
samorzadowych. Kazdy z nich przyjat na siebie realizacje dodatkowych, nie-
przewidzianych prawem zadan, aby stac si¢ samorzadem przejrzystym, wol-
nym od korupgji i otwartym na obywateli.

Zadania przewidziane do realizacji w programie grupuje sze$¢ pod-
stawowych zasad dobrego zarzadzania — obszaréw, w ktérych miaty zostac
wprowadzone przejrzyste procedury: zasada przejrzystosci, zasada braku
tolerancji dla korupgji, zasada partycypacji spotecznej, zasada przewidy-
walnosci, zasada fachowosSci, zasada rozliczalno$ci®.

Realizujac program, samorzad musi zrealizowac jedno zadanie obliga-
toryjne wedle kazdej z zasad. Ponadto, do kazdej zasady przypisano wiele
zadan fakultatywnych, ktére urzad moze (i chcac by¢ przejrzystym — powi-
nien), ale nie musi realizowad, aby zakoriczy¢ program i otrzymac certyfikat
uczestnictwa.

Zgodnie z zasada przejrzystosci — majacej zreszta wyrazne umocowanie
ustawowe w przepisach ustrojowych samorzadu terytorialnego iw przepi-
sach o finansach publicznych, przede wszystkim zas w przepisach o doste-
pie do informagji publicznej'® — wszelka dziatalnos$¢ finansowana ze srodkéw
! Instytucje wspoltworzace i prowadzace akgje to: Gazeta Wyborcza, Polsko-Amerykariska Fun-

dacja Wolnosci, Program ,,Przeciw Korupgji” Fundagji im. S. Batorego, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Centrum Edukacji Obywatelskiej i polski oddzial Banku Swiatowego.
* Model ten przygotowano na podstawie ,Modelu Przejrzystej Gminy”, opracowanego dla
Fundacji im. Stefana Batorego przez Andrzeja Szeniawskiego przy wspétpracy Grazyny
Prawelskiej-Skrzypek.
!5 Wigcej informacji o Akgji i sposobie jej realizacji mozna znalez¢ na stronach: www.przej-
rzystapolska.pl i www.frdl.org.pl.

16 Wiecej informacji Czytelnik znajdzie w: H. Izdebski, Samorzqd tertytorialny. Podstawy ustro-
) J1Lzy Y ) i) )y
Ju i dziatalnosci, wyd. 4. Warszawa: Lexis Nexis 2006, s. 230 nn.
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publicznych powinna by¢ jawna, a informacje o tej dzialalnosci powinny by¢
fatwo dostepne dla obywateli. Tym samym standard realizacji tej zasady
glosi, ze mieszkaricy spolecznosci lokalnej powinni by¢ skutecznie informo-
wani o podstawowych zasadach funkcjonowania administracji samorzado-
wej. Podstawowe dokumenty regulujace sposéb funkcjonowania samorzadu
(ustawy, statut, regulaminy, budzet) powinny by¢ fatwo dostepne, a miesz-
kanicy powinni wiedzie¢, jak mozna z nich skorzysta¢. Zadaniem obligato-
ryjnym tej zasady jest opracowanie dokladnego opisu ustug realizowanych
przez urzad samorzadowy 1 podanie tego opisu do publicznej wiadomosci,
tak aby obywatel z géry wiedzial, jak zalatwi¢ konkretna sprawe, kto za jej
zalatwienie odpowiada i jakie dokumenty do jej zalatwienia sa potrzebne.
Zgodnie z zalozeniami, wiedza o tym, jak realizowane sa wszelkie procedury
administracyjne dotyczace obywateli, wyeliminuje (lub przynajmniej ogra-
niczy) arbitralnos$¢ decyzji, zwlekanie z wydawaniem postanowien, domaga-
nie si¢ niestusznych optat czy mnozenie probleméw w przypadku ztej woli
urzednika. Zadania fakultatywne w tej zasadzie obejmuja uruchomienie
samorzadowego serwisu informacyjnego, opracowanie systemu oznakowa-
nia wewnetrznego w urzedzie, utworzenie punktu informacyjnego, utwo-
rzenie sieci punktéw dostepu do Internetu / stron samorzadowych, utwo-
rzenie 1rozwdj sieci tablic informacji lokalnej, zapewniajacych skuteczny
1 powszechny dostep do informacji, korzystanie z jezyka zrozumialego dla
mieszkanicow zamiast wykorzystywania zargonu urzedniczego 1 opracowa-
nie gminnego/powiatowego katalogu firm.

Zgodnie z zasada braku tolerancji dla korupcji samorzad dziata etycz-
nie i jest odporny na dziatania korupcyjne —wladze jasno deklaruja 1 wciela-
jaw zycie postawe nietolerowania korupcji. Zadanie obligatoryjne tej zasady
dotyczy wypracowania i wdrozenia kodeksu etycznego pracownikéw urzedu
samorzadowego, a zadania fakultatywne obejmuja przygotowanie i wdroze-
nie kodeksu etycznego radnego, opracowanie code of conduct, przeprowadze-
nie szerokiej akgji informacyjnej o braku tolerangji dla korupcji w urzedzie,
opracowanie planu i przeprowadzenie szkoleri dla pracownikéw z zakresu
etyki w zyciu publicznym i opracowanie procedur postepowania w przypad-
ku naruszenia tego kodeksu.

Kolejna zasada odnosi si¢ do przekonania o kluczowym znaczeniu party-
cypacji spolecznej. W samorzadach podzielajacych to przekonanie toczy sie
dialog spoleczny, a urzad wspiera organizowanie si¢ mieszkancéw, by uczest-
niczyli w rozwigzywaniu probleméw spotecznosci lokalnej. Wymagane tu
zadanie obligatoryjne dotyczy opracowania i wdrozenie wieloletniego pro-
gramu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi — niezaleznie od ustawo-
wego obowiazku uchwalenia rocznego programu wspétpracy z organizacjami
pozarzadowymi, wynikajacego z Ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
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1 o wolontariacie”. Plan taki powinien stanowi¢ podstawe planowania dzia-
tani wszelkich organizacji spotecznych i umozliwiac ksztattowanie wspétpracy
pomie¢dzy samorzadem a tymi organizacjami na podstawie uzgodnionych
1 publicznie znanych celéw. Zadania fakultatywne w tej zasadzie to stworze-
nie ,,mapy aktywnosci”'® organizacji pozarzadowych i inicjatyw na terenie sa-
morzadu, prowadzenie spolecznej edukacji w zakresie etyki, wprowadzenie
do edukacji szkolnej zaje¢ dla dzieci z zakresu etyki spolecznej, stworzenie
plaszczyzny dialogu i wspétpracy z organizacjami biznesowymi oraz stworze-
nie mozliwosci inicjatywy uchwatodawczej dla mieszkaricow.

Zasada przewidywalnos$ci bierze Zrédlo z przekonania, ze w samorza-
dach prowadzacych dziatalno$¢ bez planu strategicznego ocena podejmo-
wanych przez wladze decyzji jest bardzo trudna. Bez przyjetego wezesniej
strategicznego planu rozwoju wladze zawsze moga przedstawic jakies dzia-
fania jako swoje niepodwazalne osiagniecia. Dlatego tez zasada ta glosi, ze
realizacja zadan publicznych powinna odbywac si¢ w sposéb przewidywalny
1 planowany, a mieszkaricy powinni mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia w for-
mulowaniu planéw strategicznych. Realizacja tych planéw powinna zas$ sta-
nowi¢ podstawe oceny prac samorzadu lokalnego. Niezwykle wazne w tej
zasadzie jest wspotdzialanie z mieszkaricami i stad wlasnie wynika zadanie
obligatoryjne, ktérym jest opracowanie krétkiego materiatu przyblizajacego
mieszkaricom istniejacy w gminie/powiecie aktualny strategiczny dokument
rozwojowy (oczywiscie wymaga to wczesniejszego opracowania i uchwalenia
takiego dokumentu'). Zadania fakultatywne tej zasady obejmuja opraco-
wanie wieloletniego planu finansowego, wieloletniego planu inwestycyjne-
go oraz krétkiego materiatu przyblizajacego plany mieszkaicom, a takze
wprowadzenie stalych terminéw obrad rady, tak aby mieszkaricy mogli pla-
nowac sobie ewentualne uczestnictwo w tych obradach.

Zgodnie z zasada fachowosci, w instytucjach samorzadowych zadania
powinny by¢ realizowane przez osoby kompetentne, potrafiace w efektyw-
ny sposob wykorzystac istniejace zasoby do realizacji celéw publicznych.
Zadaniem obligatoryjnym jest tu opracowanie i wprowadzenie czytelnych
1 obiektywnych procedur naboru na stanowiska w urzedzie samorzado-
wym, a zadania fakultatywne obejmuja wprowadzenie systemu oceny pra-
cy urzednikéw oraz realizacje szkolen dotyczacych kompetengji i zadan
samorzadu dla urzednikéw i radnych.

Ostatnia, ale z pewnoscia nie najmniej wazna zasada jest zasada rozli-
czalnosci. Dziatalno$¢ samorzadu wiaze si¢ z wydatkowaniem publicznych

'"Dz. U. 2003 nr 96 poz. 873 z pézn. zm., art. 5 ust. 3.

'8 Jest to wykaz organizacji wraz z podaniem rodzaju dzialalnosci.

19 Standardy realizacji tego zadania glosza, ze wszelkie dokumenty o charakterze strate-
gicznym powinno si¢ opracowywac przy aktywnym udziale mieszkancow.
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pieniedzy i dlatego powinno si€¢ ja mierzyc i rejestrowad, a odpowiedzialnos¢
poszczegblnych osé6b powinna by¢ jasno okreslona. Ponadto zasada ta glosi,
ze samorzad powinien zawsze by¢ w stanie skutecznie poinformowac spotecz-
nos¢ lokalng o finansowych 1 organizacyjnych aspektach swojego funkcjono-
wania. Zadaniem obligatoryjnym jest tu przygotowanie i rozpropagowanie
biuletynu pt. Skad mamy pienigdze i na co je wydajemy, tak aby kazdy obywa-
tel mogt poznac stan lokalnych finanséw 1 zrozumie¢ decyzje podejmowane
w tym zakresie przez urzad. Pozostale zadania dotycza mierzenia skuteczno-
Sci projektéw 1 programéw realizowanych przez samorzad oraz wprowadze-
nia do praktyki funkcjonowania samorzadu gltosowania imiennego.

Realizacja programu ,,Przejrzysta Polska” ma na poziomie lokalnym
wymiar strategiczny — dla urzednikéw oznacza odejscie od dawnego, nie-
przejrzystego stylu sprawowania wladzy, obywatelom za$ daje mozliwos¢
kontrolowania i sensownego rozliczania wybieranych co jakis czas wladz.

Oczywiscie wdrozenie zasad programu nie jest rownoznaczne z opraco-
waniem lokalnej strategii antykorupcyjnej. Praktyczne wskazéwki dotycza-
ce opracowania takiej strategii zaprezentowaliSmy w rozdziale 11 naszego
podrecznika.

PODRECZNIK JAKO NARZEDZIE

StaraliSmy si¢ skonstruowac nasz podrecznik w taki sposéb, aby do-
starczal on praktycznych wskazéwek dotyczacych sposobéw budowania
przejrzyscie i etycznie funkcjonujacego urzedu. Kwestie réznych polityk
(rekrutacyjnej, informacyjnej), procedur (decyzyjnych, kontrolnych) czy
dylematéw (etycznych i zwiazanych z konfliktem intereséw) udato nam si¢
zilustrowa¢ konkretnymi rozwiazaniami wprowadzonymi w zycie w pol-
skich samorzadach. PrzedstawiliSmy takze podstawowe informacje do-
tyczace uregulowan prawnych w zakresie zapobiegania korupgji, a takze
miedzynarodowych 1 polskich doswiadczeni w jej zwalczaniu.

Ograniczenia zwiazane z objetoscia podrecznika nie pozwolily jednak
szerzej przyjrzec si¢ na przyklad wspolpracy ze spolecznoscia lokalna (za-
gadnieniom partycypacji obywatelskiej i spolecznego monitoringu wladz),
aspektom polityki budzetowej czy kwestiom zwiazanym z dziatalnoscia par-
tii politycznych, obietnicami wyborczymi czy finansowanem wyboréw. Ze
wzgledu na zachodzace zmiany prawne zdecydowaliSmy si¢ takze nie oma-
wia¢ w tej publikacji niezwykle waznego obszaru zaméwien publicznych.

Mamy jednak nadzieje, ze w obecnym ksztalcie podrecznik okaze si¢
przydatnym narzedziem w wysitkach zmierzajacych do ograniczenia ko-
rupcji w administracji publicznej.



ROZDZIAL

Tomasz Grzegorz Grosse

Miedzynarodowe doswiadczenia
w przeciwdzialaniu korupcji
w administracji publicznej

WPROWADZENIE

W ostatnich latach szeroko rozwineta si¢ debata akademicka o zjawisku
korupgji. Istotna ptaszczyzna tego zainteresowania sa nauki ekonomiczne.
Warto zauwazy¢, ze wyniki badan prowadzonych na tym polu w zdecydo-
wanej wigkszosci wskazuja na negatywny wplyw korupcji na procesy gospo-
darcze. Wedlug autoréw tych badan korupcja obniza wzrost gospodarczy
1 efektywnosc¢ gospodarcza'. Zmniejsza poziom inwestycji gospodarczych?,
w tym naplyw inwestycji zagranicznych?, i zmniejsza ich produktywnos¢*.
Ponadto wskazuje si¢ na to, ze tapownictwo moze zach¢ca¢ urzednikow
do wydtuzania procedur i czasu obstugiwania przedsi¢biorcéw®. Korupcja
zwigksza nie tylko koszty transakcji gospodarczych, lecz réwniez poziom

' H. Poirson, Economic Security, Private Investment, and Growth in Developing Countries. IMF
Working Paper nr 98/4, Washington D.C.: IMF 1998; V. Tanzi, Corruption around the
world: Causes, consequences, scope, and cures, w: G. T. Abed, S. Gupta (red.), Governance,
Corruption & Economic Performance, Washington D.C.: IMF 2002; C. Leite, J. Weidmann,
Does Mother Nature corrupt? Natural resources, corruption, and economic growth, w:
G. T. Abed, S. Gupta (red.), dz. cyt.

2 P. Mauro, Corruption and growth, Quarterly Journal of Economics, August 1995, vol. 110.

> P. Romer, New goods, old theory, and the welfare costs of trade restrictions, Journal of
Development Economics, February 1994, vol. 43; S. Wei, Why Is Corruption So Much More
Taxing than Tax? Arbitrariness Kills. NBER Working Paper no. 6255, 1997; M. Boycko,
A. Shleifer, R. Vishny, Privatizing Russia. Cambridge, Mass.: MIT Press 1995; M. Habib,
L. Zurawicki, Corruption and foreign direct investment, w: Global Corruption Report 2004.
London: Pluto Press, Transparency International 2004.

*J. G. Lambsdorff, How corruption affects economic development, w: D. Aufderheide,
M. Dabrowski, Corporate Governance und Corruption. Berlin: Duncker&Humblot 2005;
K. Murphy, A. Shleifer, R. Vishny, Why is rent seeking so costly to growth? American Eco-
nomic Review, Papers and Proceedings, May 1993, vol. 83.

% G. Myrdal, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations. New York: Twentieth Cen-
tury Fund 1968.
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ryzyka, gdyz nigdy nie ma pewnoSci, czy mechanizm korupcji rzeczywiscie
zagwarantuje realizacj¢ zaplanowanego kontraktu®. Wedlug wielu eko-
nomistéw zwyci¢zca skorumpowanego procesu przetargowego wcale nie
jest najbardziej efektywny ekonomicznie, lecz jedynie najbardziej korzysta
z renty korupcyjnej’.

Korupcja ogranicza wielko§¢ dochodéw publicznych przy jednocze-
snym zwi¢kszeniu wysokosci wydatkow®. Jednocze$nie inwestycje publicz-
ne zwiazane z korupcja sa najcz¢sciej mniej produktywne, gorszej jakosci
i drozsze anizeli inwestycje dokonywane w wyniku uczciwych przetargow®.
Zjawisko korupcji jest takze traktowane przez ekonomistéw jako rodzaj
nieformalnego podatku, a wigc dodatkowe obciazenie dla przedsigbior-
cow, ktoére wplywa na zmniejszenie ich aktywnosci gospodarczej'. Szcze-
goblnie wrazliwe na te obciazenia sa mate i §rednie przedsigbiorstwa oraz
firmy wchodzace na dany rynek!!. Lapéwki ptacone przez mate przed-
sigbiorstwa (liczone w stosunku do ich przychodéw) sa przy tym wicksze
oraz czestsze niz w przypadku srednich 1 duzych firm'. Zjawisko korupgji
ma takze inne negatywne konsekwencje dla funkcjonowania administracji
publicznej, ktére wplywaja na pogorszenie jakosci zycia spoteczenistw. We-
dlug badan statystycznych korupcja zwicksza nieréwnosci spoteczne oraz
przyczynia si¢ do zwi¢kszania biedy w spoteczenstwie'*. W wyniku tapow-
nictwa zmniejszaja si¢ wydatki publiczne na edukacj¢ 1 stuzbe zdrowia'.
Wspomniane powyzej zjawiska zache¢caja wladze publiczne wielu krajow
do podejmowania réznorodnych zabiegéw przeciwdziatajacych korupgji,
zwlaszcza w Srodowisku administracji publicznej.

6 M. Boycko i inni, Privatizing Russia, dz. cyt.
7 W. J. Baumol, Entrepreneurship: Productive, unproductive, and destructive, Journal of
Political Economy, October 1990, vol. 98; K. M. Murphy, A. Shleifer, R. W. Vishny, The allo-
cation of talent: Implication for growth, Quarterly Journal of Economics, May 1991, vol. 106;
F. T. Lui, Three aspects of corruption, Contemporary Economic Policy, July 1996, vol. 14.
8 V. Tanzi, Corruption around the world, dz. cyt.
9V. Tanzi, H. Davoodi, Corruption, Public Investment, and Growth. IMF Working Paper 97/
139, Washington D.C.: IMF 1997.
19V, Tanzi, Corruption around the world, dz. cyt.; S. Wei, Why Is Corruption..., dz. cyt.
'S, Sjaifudian, Graft and the small business, Far Eastern Economic Review, October 1997,
vol. 16; V. Tanzi, H. Davoodi, Corruption..., dz. cyt.; E. Buscaglia, W. Ratliff, Law and
Economics in Developing Countries. Stanford: Hoover Institution.

12 Ten Years of Transition, London: European Bank for Reconstruction and Development
1999.

13'S. Gupta, H. Davoodi, R. Alonso-Terme, Does Corruption Affect Income Inequality and Po-
verty? IMF Working Paper 98/76, Washington D.C.: IMF 1998.

4 P Mauro, The effects of corruption on growth, investment, and government expendi-

ture: A Cross-country analysis, w: K. A. Elliott (red.), Corruption in the Global Economy,
Washington D.C.: Institute for International Economics 1997.
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SRODKI PRAWNE ZAPOBIEGANIA KORUPCJI ADMINISTRACY]JNE]J"

Warunkiem skutecznych dziataii antykorupcyjnych w administracji
wydaje si¢ klarowne okreslenie kategorii zachowan niezgodnych z pra-
wem oraz sprzyjajacych rozwojowi korupcji. Odpowiednie
regulacje w tej mierze powinny nastapi¢ na gruncie prawa.
W panstwach OECD funkcjonuje wiele definicji prawnych
przestepstw korupcyjnych. W wigkszosci tych paristw wyste-
puje okreslenie tapownictwa, jest ono jednakze rozumiane
wieloznacznie, w zaleznosci od kodeksu karnego. W niektérych panstwach
bedzie wigc obejmowato jedynie przekupstwo urzednikéw administracji
publicznej, a w innych takze przedsi¢gbiorcéw prywatnych.

W niektérych krajach dla udowodnienia przestepstwa nalezy zaréwno wy-
kaza¢ przyjecie danej korzysci, jak réwniez przedstawi¢ dowody Swiadczace
o wykonaniu ,,zakupionej” w ten sposéb czynnosci administracyjnej. W in-
nych karalne jest juz samo naklanianie do korupgji. Tak jest na przyklad
w niemieckiej ustawie anty-korupcyjnej z 1997 roku, zgodnie z ktéra kara
do trzech lat wi¢zienia grozi za proponowanie urzednikowi korzysci. Z ko-
lei w austriackim kodeksie karnym do odpowiedzialnosci karnej pociagane

W wielu krajach
wyroznia sie
korupcje ,czynng”
i,bierna”.

sa nie tylko osoby bezposrednio zwigzane z korupcja, lecz réwniez osoby,
ktére przez swoje dziatania utrudniaja Sledztwo, a wigc pomagaja sprawcy
przestepstwa. W Luksemburgu karani s nie tylko urzednicy, ktérzy przyjeli
korzy$¢ materialna, lecz takze ci, ktérzy dopuscili si¢ czynnosci niezgodnej
z procedurami prawnymi lub odmoéwili wykonania czynnosci wymaganej
w zwiazku z pelnionym urzedem.

Zwykle surowsze kary spotykaja urzednikéw anizeli osoby oferujace ta-
powki. Jednym z wyjatkéw jest prawo federalne USA, ktére nie réznicuje
kar za korupcje w postaci ,,czynnej” i ,biernej”'. Szczegélnie ostro karani
sa zazwyczaj urzednicy piastujacy niektére odpowiedzialne funkcje (np.
sedziowie) oraz decydenci, ktérzy wymuszaja ptacenie lapéwek przez pe-
tentéw. Ponadto przepisy prawne niektérych krajéw wymieniaja réwniez
inne formy korupgji, takie jak niegospodarnos¢, naduzywanie wladzy lub
stanowiska stuzbowego, bezprawne wykorzystanie informacji stuzbowych,
oszustwa wyborcze, oszustwa przetargowe, kupczenie wplywami, oszustwa
w sferze subwencji rzadowych, oszustwa dotyczace inwestycji kapitatlowych
itp. W niektérych krajach urzednik za popetnione naduzycia ponosi nie
tylko odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna i1 karna, lecz réwniez majatkowa.

15 Szerzej o tym: T. G. Grosse, Dzialania anty-korupcyjne w paristwach czlonkowskich OECD,
Warszawa — Florencja: Fundacja im. S. Batorego, Program ,,Przeciw Korupgji” 2000.
16 Por. S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, dz. cyt.
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SRODKI PRZECIWDZIALANIA KONFLIKTOWI INTERESOW

Istotnym problemem w administracji publicznej jest zapobieganie po-
jawieniu si¢ konfliktu intereséw pomiedzy dobrem publicznym a wlasny-
mi interesami urzednika. Na przyklad w Stanach Zjednoczonych urzed-
nicy nie moga uzywac stanowiska sluzbowego do czerpania prywatnych
korzysci oraz winni zawiesi¢ wszelkie prywatne interesy finansowe, ktére
moga w jakikolwiek sposéb sta¢ w sprzecznosci z ich stuzba. W praktyce
administracyjnej wigkszosci krajéw stosuje si¢ takze réznego rodzaju §rod-
ki prewencyjne, jak deklarowanie przez urzednikéw stanu majatkowego,
ograniczenie przyjmowania przez nich podarunkéw, zakaz lub ogranicze-
nie mozliwosci dodatkowego zatrudnienia'”. W administracji niemieckiej
funkcjonuje kategoryczny zakaz przyjmowania podarunkéw oraz dodatko-
wego zatrudnienia w ramach wykonywanych zadan stuzbowych. W Austrii
nie mozna przyjmowac rowniez podarunkéw, ktére wprowadzaja jedynie
tzw. dobra atmosfere w kontaktach urzednikéw z petentami. W wiekszo-
Sci krajéw istnieja takze ograniczenia odnoszace si¢ do dodatkowego za-
trudnienia poza administracja. W Korei Poludniowej urzednicy nie moga
angazowac si¢ w zadne przedsiewzigcie komercyjne poza administracja,
nie moga wykonywac¢ pracy na rzecz przedsigbiorstwa zaangazowanego
w kontrakty rzadowe ani nawet inwestowa¢ w papiery finansowe takich
korporacji. W Irlandii urzednik nie powinien podejmowac zatrudnienia
w przedsi¢biorstwach prywatnych, ktére uczestnicza w przetargach pu-
blicznych. Ponadto winien kazdorazowo zglasza¢ swoim zwierzchnikom
sytuacje¢, w ktoérej jego zewnetrzne interesy stanely w orbicie spraw pu-
blicznych (np. jesli firma, w ktérej posiada udzialy finansowe, rozpocznie
starania o kontrakt publiczny). Pracownik administracji powinien takze
zglosic¢ fakt swojej niewyplacalnosci finansowe;j's.

W administracji federalnej USA pracownicy nie moga podejmowac do-
datkowej pracy w przedsi¢biorstwach prywatnych ani nawet reprezentowaé
interesow firm komercyjnych wobec administracji wkrétce po opuszczeniu
pracy urzedniczej (przez okres dwéch lat). Wyzsi urzednicy administracji
proszeni sa o powstrzymanie si¢ od tej praktyki nawet przez pi¢c lat po
opuszczeniu urzedu'. Po serii afer korupcyjnych podobne rozwiazanie
wprowadzono réwniez w Japonii.

7 Tamze, s. 155-159.

18 Por. Public Sector Corruption. An International Survey of Prevention Measures. OECD 1999;
Raport na temat srodkdw anty-korupeyjnych w sektorze publicznym, stosowanych w krajach OECD.
Elyka w sektorze publicznym: wyzwania i szanse dla krajow OECD. Paryz: OECD 1997.

19'S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, dz. cyt.
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Najczesciej spotykane formy przeciwdzialania korupcji w admini-

stracji publiczne;j:

* zakaz wykorzystywania pelnionej funkcji zawodowej do czerpania
prywatnych korzysci oraz obowigzek zawieszenia wszelkich prywat-
nych intereséw finansowych, ktére moga wiazac si¢ z obowiazkami
shuzbowymi w administracji publicznej,

* obowiazek deklarowania przez urz¢dnikéw stanu majatkowego,
ograniczenie przyjmowania przez nich podarunkéw, zakaz lub ogra-
niczenie mozliwosci dodatkowego zatrudnienia itd.,

* zakaz reprezentowania intereséw firm komercyjnych wobec admini-
stracji wkrétce po opuszczeniu pracy urzedniczej,

* zakaz zatrudniania w administracji osoby skazanej wyrokiem sado-
wym, szczegoblnie za przestgpstwo korupcyjne.

Ponadto w wielu krajach wprowadzono nastepujace dodatkowe zabez-

pieczenia:

¢ prowadzenie specjalnych rejestréw majatkowych dla urzednikow,

* przejrzyste okreslenie osobistej odpowiedzialnosci urzednikéw za zla-
manie dyscypliny stuzbowej, naduzycia finansowe oraz przestepstwa
korupcyjne,

* podwyzszanie jakosci pracy administracji publicznej oraz wprowa-
dzanie standardéw shuzby cywilnej nie tylko do administracji rzado-
wej, lecz réwniez samorzadowej,

* wprowadzanie zasad etyki zawodowe]j do praktyki administracyjne;j
oraz szkolen dla urzednikéw, ktére propaguja te zasady oraz ksztal-
tuja postawy 1 dziatania stuzbowe przeciwdziatajace tapownictwu.

* systematyczna kontrola stosowania przepiséw antykorupcyjnych
w administracji, w tym kontrola finanséw publicznych.

W kilku krajach nie mozna zatrudni¢ w administracji osoby skazanej
wyrokiem sadowym, szczegélnie za przestepstwo korupcyjne (np. w Gregji
1 na Wegrzech). W Korei osoba podejrzana o korupcje zostaje zawieszona
automatycznie w czynnosciach stuzbowych, a ukarana wyrokiem — dyscy-
plinarnie zwolniona z pracy. Jednoczesnie nie moze powréci¢ do admini-
stracji po zakonczeniu kary przez okres od trzech do pigciu lat®.

Na ogot administracje prowadza réwniez specjalne rejestry majatkowe
urzednikow. W niektérych deklaracje sktadaja jedynie cztonkowie korpusu
politycznego i dyrektorzy generalni agencji oraz urzedéw publicznych (Cze-
chy, Japonia). We Francji jest to obowiazek wylacznie ksiegowych, w Gregji

20 public Sector Corruption..., dz. cyt.
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— politykéw uczestniczacych w komisjach przetargowych. W innych krajach
objeci tym wymogiem sa wszyscy cztlonkowie korpusu stuzby cywilnej (We-
gry, Wlochy, Korea Poludniowa, Meksyk, Szwecja). Na przyktad w Irlandii
urzednik winien corocznie wypehiac szczegélowa deklaracje majatkowa,
w ktoérej m.in. okresla uzyskane prezenty powyzej wartosci 500 funtéw, miej-
sca dodatkowego zatrudnienia oraz otrzymywana pensj¢, udzialy w przed-
siebiorstwach prywatnych oraz posiadlosci ziemskie powyzejwartosci 10 000
funtéw. Powinien réwniez wypetni¢ dodatkowa deklaracje w kazdej sytuacji,
kiedy jego majatek lub interesy finansowe popadaja chocby tylko potencjal-
nie w konflikt intereséw z dziataniami administracji publicznej*’.

Czestym sposobem przeciwdziatania korupgji jest raportowanie o nie-
prawidltowosciach w administracji (whistle-blowing). Rozbudowany system
tego typu informowania istnieje w USA. W celu ochrony oséb raportuja-
cych przed represjami w miejscu pracy powotano w USA osobe¢ Radcy Spe-
¢jalnego (Special Counsel) oraz jego Biuro (Office of Special Counsel). Pod-
stawowym zadaniem tego Biura jest ochrona pracownikéw administracji
rzadowej przed represjami. Biuro ma prawo wystepowania do sagdu o na-
kaz zabraniajacy agencjom federalnym stosowania srodkéw represyjnych,
takich jak zwolnienia, degradacja czy ostracyzm w Srodowisku pracy*.

KODEKSY ETYCZNE, REGULAMINY
I PORADNIKI WEASCIWEGO POSTEPOWANIA

Przedstawione powyzej reguly sa wwielu krajach upowszechniane
wsréd kadry administracyjnej przez dziatania szkoleniowe. Inna forma ich
popularyzowania jest zbieranie regul w formie kodekséw etycznych albo
regulaminéw postepowania urzednikéw shuzby cywilnej*. Wprowadzenie
kodekséw etycznych zaleca swoim cztonkom Rada Europy*.

Normy etyki zawodowej sa zazwyczaj formulowane w sposéb szczego-
towy 1 konkretny, odnoszacy si¢ do realnie wystepujacych w administracji
problemoéw 1 konfliktéw intereséw. Uznaje si¢ bowiem, ze pozostawienie
urzednika bez jakichkolwiek wskazéwek praktycznych w tej mierze pro-
wadzi do faktycznej rezygnacji z wprowadzenia zachowan moralnych do

2 Tamze.
2 Por. |. Filek (ved.), Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego. Poradnik dla samorzadéw.
Krakéw: Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej 2004, s. 84.
%R, Klitgaard, Combating corruption and promoting ethics in the public service, strona
internetowa Ww.oecd.org, 2006, takze: R. Engel, P. McCallion, Provision of interna-
tional best practice examples for ethical guide. Twinning contract: strengthening of the
implementation of the anti-corruption strategy, PL. 03/IB/OT/05, April 2006.

2 Programme of Action against Corruption. Adopted by the Committee of Ministers. Strasbourg:
Council of Europe 1997.
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stuzby publicznej oraz do zaniechania w praktyce stuzbowej przestrzega-
nia obowigzujacego regulaminu.

Wsréd zasad etyki zawodowej znajduje si¢ zwykle profesjonalizm wyko-
nywanych czynnosci urzedniczych, odpowiedzialno$¢ za podejmowane
decyzje, zachowanie apolitycznego i1 bezstronnego stosunku do zadan
zawodowych, utozsamienie swojej dzialalnosci zawodowej z wykonywa-
niem stuzby publicznej i rzetelnym stosowaniem obowiazujacego pra-
wa, przyjecie zasady jawnosci postepowania i otwartego stosunku do
opinii publicznej, zachowanie poufnosci i tajemnicy stuzbowej, wresz-
cie uczciwo$¢ stosunkéw zawodowych i kolezenskich®.

USPRAWNIENIE DZIALANIA ADMINISTRAC]I

Usprawnianie dziatania administracji moze by¢ istotnym instrumentem

ograniczajacym korupgje urzednicza. Mozna przedstawic co najmniej kilka
najczesciej stosowanych kierunkéw zmian wprowadzanych na $wiecie®:

25

26

Wprowadzenie systemu menedzerskiego w administracji. Wytania-
nie dyrektoréw w wyniku konkursu i powierzanie im funkcji na zasadzie
umowy o dzieto. Rozliczanie ich pracy oraz dzialan calego zespotu pra-
cownikéw na podstawie osigganych wynikéw oraz wypelnienia warunkéw
kontraktu. W przypadku obszaréw wrazliwych na korupcje ocena pracy
powinna obejmowac takze zachowanie przejrzystych procedur oraz jaw-
nosci postepowania.

Wprowadzenie systemu motywacyjnego do pracy urzednikéw w po-
staci nagréd oraz systemu awansowania na podstawie podnoszenia
przez nich kwalifikacji zawodowych i na podstawie jakosci wykonanej
pracy. Np. aparat skarbowy powinien nagradza¢ skuteczne egzekwowa-
nie podatkéw, co daje réwnoczesnie mozliwos¢ przeciwdziatania ewen-
tualnym fapéwkom dla urzednikéw skarbowych.

Wprowadzenie systemu ,,szybkiej Sciezki decyzyjnej” dla spraw, za kto-
rych przyspieszenie petent zgodzil si¢ ponies¢ dodatkowa oplate admini-
stracyjna. W ten sposéb tapéwka zamiast do kieszeni urzednika moze wply-
wac do budzetu danej instytugji. System ten dziala na przyklad w niektérych
urzedach amerykariskich, zajmujacych si¢ wydawaniem paszportéw.
Wprowadzenie wiekszej liczby urzednikéw do obstugi najbardziej go-
racych obszaréw uslug administracyjnych. Zmniejsza to przeciazenie

M. Cabalski, T. G. Grosse, Kodeks etyczny brytyjskiej shuzby cywilnej, Biuletyn Stuzby Cywil-

nej 1997, nr 3.

R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer, R. W. Vishny, The quality of government, The Jo-
wrnal of Law, Economics, and Organization 1999, 15(1); takze: T. G. Grosse, Nowe metody zarza-
dzania zadaniami publicznymi w Unii Europejskiej i w Polsce, Studia Polityczne 2005, nr 17.
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urzednikéw praca oraz pozwala petentom w razie najmniejszych ktopo-
tow natury korupcyjnej skierowac si¢ do innego pracownika wykonuja-
cego rownorzedne zadanie.

* Autoryzacja niektérych decyzji przez ré6znych urzednikéw lub insty-
tucje. Zwlaszcza decyzje strategiczne powinny by¢ wypracowywane ze-
spolowo, gdyz najczesciej dotykaja wielu obszaréw dzialania. Dobrym
przykladem moga by¢ decyzje w zakresie prywatyzacji.

* Wprowadzanie nowoczesnych metod technologicznych i informa-
tycznych, zwlaszcza za pomoca Internetu, w celu zwigkszenia trans-
parentnosci dzialann administracji, lepszego informowania obywateli
o ustugach publicznych, raportowania o podejrzeniach korupgji itp.

* Innym sposobem zmniejszenia ryzyka korupcyjnego jest oddzielenie
funkcji przygotowania decyzji od jej wprowadzenia w zycie. W ten
sposob inni pracownicy specjalizuja si¢ w wypracowaniu decyzji, a inni
stykaja si¢ bezposrednio z petentem oraz sa odpowiedzialni za czyn-
nosci implementacyjne. Proces decyzyjny rozbity na kilka podmiotéw
trudniej jest skorumpowac, nawet jezeli nie zawsze poprawia to wydaj-
nos$¢ pracy w momencie wprowadzenia zmiany.

* Wprowadzanie szkolenn dotyczacych zmian organizacyjnych (w celu ich
usprawnienia), w tym réwniez zmian inicjujacych w praktyce administracyj-
nej sposoby unikania sytuacji korupcyjnych oraz zasady etyki zawodowe;.

* Wprowadzenie systemu sluzby cywilnej, opierajacego si¢ na bezstron-
nosci 1 uczciwosci urzednikoéw, stabilnosci zatrudnienia, zachowaniu neu-
tralnosci politycznej oraz na obowiazku doskonalenia zawodowego?’.

OBSZAR SZCZEGOLNIE WRAZLIWY — ZAMOWIENIA PUBLICZNE

Zabezpieczenia antykorupcyjne wprowadza si¢ zwlaszcza w obszarach
spraw publicznych szczegélnie wrazliwych na korupcje, do ktérych zalicza si¢
m.in. stuzby celne, prywatyzacje, decyzje inwestycyjne itp. Na dzialania korup-
cyjne sa takze narazone zamoéwienia publiczne. W odniesieniu do tego obsza-
ru specjaliSci zalecaja zastosowanie nastepujacych dziatari anty-korupcyjnych:
(1) zapewnienie jawnosci zaréwno oferty przetargowej, jak réwniez wynikéw
zawartego kontraktu, (2) zachowanie bezstronnosci procedury przetargowej,
(3) zaproszenie szerokiej liczby podmiotéw mogacych by¢ zainteresowanych
przetargiem, (4) zapewnienie nalezytej oceny jakoSci oraz zagwarantowanie
oszczednej ceny kontraktu w trosce o zabezpieczenie interesu publicznego®.

7 B. Kudrycka, Neutralnosé¢ polityczna wrzednikéw. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 1998; tak-
ze: 'T. G. Grosse, Shuzba cywilna w Polsce u progu XXI wieku, Studia Polityczne 2001, nr 12.

2 ]. Pope (red.), Rzetelnosé zycia publicznego. Metody zapobiegania korupcji. Warszawa 1999:
Instytut Spraw Publicznych, Transparency International 1999.
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Zachecaja do dokladnego rejestrowania kwot, wydatkowanych na drodze za-
moéwien publicznych we wszystkich urzedach w kraju, takze drobnych. Takie
wiadomosci powinien zbiera¢ centralny urzad kontrolujacy prawidtowosc¢ pro-
cedur przetargowych. Ponadto specjalisci proponuja szczegétowe okreslenie
zasad zwalniania podmiotéw z wymogu organizowania przetargu oraz kazdo-
razowego upublicznienia tej informacji. Ciekawym rozwigzaniem instytucjo-
nalnym jest irlandzkie Biuro Wyceny (Valuation Office), dzialajace pod egida
Ministerstwa Finanséw. Na wniosek ministerstw i innych jednostek publicz-
nych wycenia ono nieruchomosci — w celu sprzedazy, kupna lub wynajecia.
Dotyczy to tez wycen dla samorzadu terytorialnego, np. do celéw podatko-
wych. Funkgjonowanie takiej instytugji utrudnia wszelkiego rodzaju zanizanie
lub zawyzanie wartosci przy nabywaniu lub zbywaniu nieruchomosci®.

Wsréd spotykanych ostatnio Srodkéw przeciwdziatajacych korupcji w tej
dziedzinie warto réwniez oméwi¢ pomyst wprowadzenia tzw. negatywnego
rejestru firm. Jest to lista przedsigbiorstw, ktérym udowodniono jakiekolwiek
naruszenie przepiséw o zaméwieniach publicznych w przesziosci, w zwiazku
z czym odmawia si¢ im prawa do ubiegania o kolejne przetargi. Jak wykazu-
ja doswiadczenia niemieckie, blisko potowa robét publicznych jest zlecana
za fap6wki, co podnosi koszt tych inwestycji o okoto 30%. Dlatego politycy
chadeccy opracowali juz pod koniec 1997 roku plan, ktéry miat prowadzi¢
do zmniejszenia tego zjawiska. Polegat on na rejestrowaniu w skali calych
Niemiec przedsigbiorstw skazanych za korupgje, ktére nie mogly przez pieé
lat ubiegac si¢ o zaméwienia publiczne. Dodatkowo przewidziano powota-
nie specjalnych urze¢dnikéw Sledczych, majacych sprawdzaé, czy firmy te
nie otrzymujg zaméwien pod zmieniona nazwa i adresem. Wprowadzono
odpowiednie przepisy prawne, ktére zobowiazaly wladze samorzadowe do
kazdorazowego sprawdzania w rejestrze firm korupcyjnych, ilekro¢ wtadze
te beda zlecaly kontrakty o wartosci powyzej 10 000 marek®. Podobne §rod-
ki zapobiegawcze wprowadzit réwniez rzad Belgii®'.

Innym sposobem zapobiegania oszustwom jest system przetargéw pu-
blicznych przez Internet. Technologie informatyczne, zwlaszcza za po-
Srednictwem Internetu, stuza réwniez innym sposobom przeciwdziatania
korupcji. Pozwalaja zwigkszy¢ transparentno$¢ procedur urzedniczych
przed opinia publiczna, umozliwiaja efektywniejszy system raportowania
o istniejacych nieprawidlowosciach (whistle-blowing), ulatwiaja obywatelom
dostep do informacji*>.

2 7. Filek (red.), Etyczne aspekty..., dz. cyt., s. 79.

%0 K. Grzybowska, Centralny rejestr grzesznych firm, Rzeczpospolita 29.12.1997.

3 Public Sector Corruption..., dz. cyt.

%2 M. Walecki, Technologie informacyjne i komunikacyjne w walce z korupgja, Analizy
¢ Opinte 2006, nr 61, Warszawa: Instytut Spraw Publicznych 2006.
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PRAKTYKI ANTYKORUPCY]JNE W ADMINISTRAC]JI SAMORZADOWE]

W wielu krajach odnotowuje si¢ powazna skale nieprawidlowosci korupcyj-
nych na poziomie wladz lokalnych. Tak jest na przyktad w Wielkiej Brytanii.
W raportach Komisji Kontroli (Audit Commission), ktéra zgodnie z prawem
weryfikuje poprawnos¢ dzialant wladz lokalnych, wielokrotnie podkreslano
systematyczny wzrost nieprawidtowosci finansowych oraz przestepstw korup-
cyjnych w samorzadach. Ocenia si¢, ze na poczatku lat 90. notowano rocz-
nie ok. 54 000 spraw dotyczacych réznego rodzaju oszustw, popetionych
na laczng kwote blisko 25 mlIn funtéw. Az 97% wladz samorzadowych miato
klopoty w zwiazku z korupcja oraz oszustwami finansowymi®.

Brytyjska strategia dzialan antykorupcyjnych
w samorzadach lokalnych®*

W zwiazku z przeprowadzonymi badaniami Komisja Kontroli zareko-
mendowala rzadowi oraz jednostkom samorzadowym podjecie naste-
pujacych kompleksowych dziatari w zakresie przeciwdzialania korupcji
oraz jej zwalczania:

* Nadanie odpowiedniego priorytetu politycznego przez wiladze
danego samorzadu terytorialnego dzialaniom antykorupcyjnym,
zwlaszcza osobistemu przykladowi dzialalnosci etycznej 1 powstrzy-
mania si¢ od zachowan natury klientalnej lub przestepczej.

* Opracowanie strategicznego planu antykorupcyjnego w zakresie
funkcjonowania urz¢du samorzadowego. Rozpisanie tej strategii na
katalog szczegétowych zadan oraz procedur odpowiadajacych swo-
im zakresem obowiazkom stuzbowym szeregowych urzednikéw.

* Wprowadzenie kodu etyki zawodowej pracownikéw samorzadowych.

* Cykliczne weryfikowanie przez pracownikéw wlasnej pracy zgod-
nie z kodeksem etyki zawodowej oraz katalogiem zadan i procedur
antykorupcyjnych przyjetych w danym urzedzie.

* Wprowadzenie we wszystkich jednostkach samorzadowych komi-
sji kontroli finansowej oraz systemu kontroli wewnetrznej, nasta-
wionego na weryfikowanie dziatann urz¢dnikéw z punktu widzenia
oszustw finansowych oraz tapownictwa.

* Ocena ryzyka korupcyjnego na poszczegélnych stanowiskach
stuzbowych przez wyspecjalizowane jednostki kontroli wewnetrzne;j

35 Protecting the Public Purse. Probity in the Public Sector: Combating Fraud and Corruption in
Local Government. London: Audit Commission, HMSO 1993.
¥ Tamze.
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albo prywatne instytucje specjalizujace si¢ w audycie 1 doradztwie fi-
nansowym. Opracowanie na podstawie analizy ryzyka adekwatnych
srodkéw zaradczych w sferze organizacyjnej i regulaminowe;j.
Whprowadzenie systemu umozliwiajacego pracownikom bezpieczne
informowanie o wszelkiego rodzaju nieprawidtowosciach urze¢do-
wych, a wrazie potrzeby — o kierowanie zawiadomienia o podejrze-
niu popelnienia przestgpstwa na policje i do parstwowych instytucji
kontrolnych.

Ustanowienie systemu rekrutacyjnego pozwalajacego weryfikowa¢
kondycje etyczna i niekaralno$¢ kandydatéw na stanowisko. Kie-
rowanie si¢ w selekgji i rekrutacji pracownikéw wyltacznie kryteriami
merytorycznymi.

Wprowadzenie efektywnego systemu zazalen i odwotan dla obywa-
teli, w tym umozliwienie zgloszenia nieprawidtowosci finansowych
lub préb wyludzenia tapéwki przez urzednika.

Nawiazanie wspolpracy z policja, innymi instytucjami samorza-
dowymi dziatajacymi w kierunku ograniczenia korupgji 1 z instytu-
cjami obywatelskimi oraz rzadowymi. Zainicjowanie dziatar antyko-
rupcyjnych na forum ogélnokrajowych stowarzyszeri samorzadowych
(w tym wymiany doswiadczen, szkolen, konferencji itp.).
Wprowadzenie systemu szkoleniowego, ktéry ksztaltuje postawy
oraz techniki unikania przekupstwa.

Bezwzgledne stosowanie sankcji prawnych i dyscyplinarnych oraz
zasady odpowiedzialno$ci finansowej wobec urzednikéw uwikla-
nych w dziatalnos¢ korupcyjna lub inne oszustwa w zakresie finansow
publicznych.

Otwarcie dzialan administracji samorzadowej przed opinia pu-
bliczna. Wprowadzanie zwyczaju uzasadniania decyzji urzedowych.
Wzmocnienie funkcji kontrolnych sprawowanych przez instytucje
rzadowe powotane do weryfikagji dziatari samorzadu terytorialnego,
szczegOlnie w zakresie przeciwdzialania korupgji oraz naduzyciom
finansowym.

Wprowadzenie zmian do systemu prawnego zwiazanego z finansa-
mi samorzadowymi, np. ograniczenie poziomu subwengji z budzetu
centralnego lub ich czasowe zawieszenie w przypadku stwierdzenia
naduzy¢ finansowych w pracy urzedu samorzadowego.
Wprowadzenie systemu kar inagréd przyznawanych poszczegol-
nym pracownikom przez inspektoréw kontrolnych.
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Wiele krajéw europejskich zdecydowalo si¢ wprowadzi¢ niektére roz-
wiazania rzadowej stuzby cywilnej na poziom urzedéw samorzadowych®.
Gléwnym celem tego dziatania bylo podwyzszenie jakosci $wiadczenia ustug
publicznych oraz ograniczenie wystepowania patologii administracyjnych,
przede wszystkim korupcji. W niektérych krajach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej, np. we Francji, w Irlandii, Holandii, Hiszpanii, Portugalii i Szwecji
shuzba cywilna obejmuje wszystkich pracownikéw administracji publicznej,
ktoérzy sa traktowani réwnorzednie, jako przedstawiciele aparatu wykonaw-
czego panstwa. Natomiast w Niemczech, Austrii, Luksemburgu i1 Wielkiej
Brytanii, a ostatnio takze w Danii i we Wloszech zakres stuzby cywilnej jest
zawezony do tzw. zasadniczej administracji publicznej, rozumianej badz jako
szeroko ujeta administracja rzadowa (razem z policja i urzednikami celny-
mi), badzZ jedynie Srednia i wyzsza kadra urzednikéw rzadowych®. W przy-
padku Niemiec ok. 40% urzednikéw publicznych nalezy do korpusu stuzby
cywilnej. Sa to gléwnie urzednicy rzadu federalnego irzadéw krajowych,
ale co ciekawe, w sklad korpusu wchodza takze na specjalnych zasadach
profesorowie wyzszych uczelni. Ustawodawstwo federalne w duzym stopniu
obejmuje cato$¢ zasad dotyczacych stuzby publicznej*”. W roku 1984 wpro-
wadzono we Frangji przepisy, ktére tworza jednolity dla catego terytorium
1 wszystkich szczebli samorzadowych status urzednikéw 1 oddzielaja pozycje
stuzbowe urzednikéw od funkgji radnych samorzadowych. Organy samorza-
dowe maja catkowita swobod¢ decydowania o naborze i zarzadzaniu swoim
personelem pod warunkiem dotrzymania zasad zatrudniania urz¢dnikéw
odpowiednich kategorii i stopni na wlasciwe stanowiska®.

Warto podkresli¢, ze w wielu krajach, ktére nie wprowadzily samorzadowe;j
shuzby cywilnej, istnieje wiele przykladéw dziatan przeciwdziatajacych korup-
¢ji w administracji lokalnej. Poniewaz w niektérych krajach samorzady cie-
sz si¢ stosunkowo duza autonomia zwlaszcza w kwestiach organizacyjnych,
nie wszystkie dziatania antykorupcyjne sa precyzyjnie okreslane przez prawo
krajowe. Niekiedy paristwo ogranicza si¢ do okreslania ogélnych standardéw
prawnych, a ich wdrozenie i uszczeg6lowienie zaleca wladzom lokalnym. Po-
nadto odpowiednie agencje rzadowe wspieraja dziatania samorzadéw lokal-
nych poprzez np. pomoc doradcza lub szkoleniowa. Na przyktad we Frangji

% Szerzej: T. G. Grosse, Czy w Polsce powinna powsta¢ samorzadowa stuzba cywilna? Samo-
rzqd Terytorialny 2000, nr 7-8.

% European Principles for Public Administration. Paris: Sigma 1999.

57 D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, A. Auer, Civil Services in the Europe of
Fifteen: Trends and New Developments. Maastricht: European Institute of Public Admini-
stration 2001.

8 F. Gallouedec-Genuys (red.), About French Administration. Paris: La documentation Fra-
ngaise 1998; O samorzqdach terytorialnych we Francji. Paryz: Dyrekcja Generalna ds. Samo-
rzadéw Terytorialnych 1998.
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Krajowa Rada Ksztalcenia Stuzby Cywilnej Terytorialnej (Conseil national de
la formation des élus locaux) statutowo zajmuje si¢ szkoleniami dla samorzado-
wej stuzby cywilnej. Rada jest odpowiedzialna za okreslanie wytycznych dla
szkolen, opracowanie programéw nauczania, przygotowanie do egzaminéw
konkursowych itp. Jednostki samorzadu terytorialnego same ksztaltuja swoje
plany szkoleniowe, moga jednak w kwestii szkolenia ustawicznego skorzystac¢
z pomocy instytucji kompetentnych w dziedzinie ksztalcenia zawodowego®.
W niektérych krajach agencje rzadowe lub instytucje centralne (ale pozarza-
dowe) prowadza dziatania kontrolne lub centralnie organizowane procedury
konkursowe dla urz¢dnikéw samorzadowych.

Metody przeciwdziatania korupcji stosowane w administracjach samorza-
dowych nawiazuja dorozwiazan praktykowanychw administracjirzadowej. Na
przyktad we Frangji urzednicy samorzadowi nie moga prowadzi¢ dziatalnosci
prywatnej przynoszacej zysk, nie moga pobierac korzysci (np. prezentéw) od
przedsiebiorstwa podlegajacego kontroli lub zabiegajacego o urzedowe zata-
twienie sprawy. Szczegétowo okresla si¢ przepisy dotyczace przetargéw, a za
ztamanie tych przepiséw grozi urzednikowi kara dyscyplinarna oraz grzyw-
na. Obowiazuje réwniez zakaz laczenia stanowisk w administracji ze stano-
wiskami obejmowanymi w wyniku wyboréw, zwlaszcza w tej samej jednostce
samorzadowej. Innym przyktadem unikania konfliktu intereséw jest wyla-
czanie urzednikéw z danej sprawy w sytuacji, kiedy zachodzi podejrzenie ich
stronniczosci lub kolizji intereséw. Na przyktad w Szwecji takie postepowanie
automatycznie dotyczy wszelkich spraw zwiazanych z samym urzednikiem
lub jego najblizszymi, gdy sprawa jest ponownie rozpatrywana po odwotaniu
od wczesniejszej decyzji podjetej przez danego urzednika, albo kiedy istnieja
inne uzasadnione przestanki podwazajace bezstronnos¢ urzednika.

Wazna zasada przeciwdzialania nieprawidlowosciom w Szwecji jest sze-
rokie informowanie opinii publicznej o dziataniach administragji lokalne;,
w tym zapewnienie dostepu mieszkaricom do wszystkich dokumentéw nie-
objetych tajemnica panstwowa. Czesto stosowane sa réwniez przepisy do-
tyczace apolitycznosci 1bezstronnosci urzednikéw samorzadowych, co ma
przeciwdziala¢ ré6znym formom korupgji politycznej. Ciekawym mechani-
zmem dyscyplinujacym urzednikéw jest formuta kadencyjnosci stosowana
w Szwajcarii. Urzednicy dopuszczajacy si¢ nieprawidlowosci moga nie otrzy-
mac¢ przedluzenia kontraktu, ktéry najczesciej jest czteroletni, zgodny
z kadencja wladz samorzadowych. W Szwajcarii obowiazuja réwniez zasa-
dy konkurséw na stanowiska urzednicze, ktére sa oglaszane do publicznej
wiadomosci. Istnieja takze zasady umozliwiajace raportowanie o podejrze-

% 1. Filek (red.), Etyczne aspekty..., dz. cyt., s. 94.
0 A. Radwariska, D. Nilsson, Przepisy antykorupeyne dotyczqce pracownikéw samorzqdowych w polskim
systemie prawnym oraz w systemach prawnych innych paristw ewropejskich. Warszawa 2002-2003.
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niach nieprawidlowosci dokonywanych przez urzednikéw (whistle-blowing),
cho¢ co ciekawe, nieuzasadnione doniesienie jest karane grzywna''. Szcze-
golnie rozbudowane przepisy umozliwiajace raportowanie o nieprawidlowo-
$ciach w administracji lokalnej mozna znalez¢ w USA.

W Wielkiej Brytanii shuzba cywilna obejmuje jedynie urzednikéw rzado-
wych. Jednak w brytyjskim ustawodawstwie o samorzadzie lokalnym istnieja
przepisy ustanawiajace standardy urzednicze podobne do norm dla shuzby
rzadowej. Jednym z podstawowych jest zasada powolywania pracownikéw
samorzadowych na podstawie kryterium merytorycznego. Postepowanie re-
krutacyjne powinno by¢ otwarte i réwne dla wszystkich kandydatéw, oparte
na czytelnych wymaganiach wzgledem kandydatéw i na jasno okreslonych
kryteriach eliminowania kandydatur. Brytyjska ustawa o samorzadzie tery-
torialnym poswieca duzo miejsca budowaniu otoczenia etycznego samorza-
du terytorialnego i obliguje jednostki samorzadu lokalnego do stworzenia
komisji etycznej oraz powolania urzednikéw ds. etyki. Ponadto zobowiazu-
je rady jednostek samorzadu terytorialnego do uchwalenia kodeksu poste-
powania opartego na wzorcowym dokumencie ustalonym przez sekretarza
stanu zar6éwno dla radnych, jak idla urzednikéw*?. Kodeksy etyczne dla
urzednikéw samorzadu lokalnego wprowadzito takze wiele jednostek teryto-
rialnych w Szwecji. W przystepnej formie doradzaja urzednikom, w jaki spo-
s6b uchroni¢ si¢ m.in. od zachowan prowadzacych do konfliktu intereséw
lub dziatalnosci korupcyjnej*. Brak regulacji dotyczacych obowiazkowych
szkolen w zakresie etyki dla pracownikéw samorzadéw rekompensuja ini-
gjatywy oddolne. W wielu terytorialnych jednostkach administracji publicz-
nej dziatalno$¢ wladz samorzadowych wspieraja komisje etyczne czy tez rady
ds. etyki, pracujace nad wytycznymi dla pracownikéw samorzadéw (nie tylko
urzednikéw, lecz takze nauczycieli, pracownikéw stuzby zdrowia itd.)*.

SYSTEMY KONTROLNE ORAZ ZWALCZANIE KORUP(]I

Skutecznos$¢ dziatant przeciwko korupcji wymaga powiazania dziatan
prewencyjnych ze wzmocnieniem kontroli 1 Scigania wykroczen lub prze-
stepstw korupcyjnych®. Zasadnicze znaczenie dla efektywnej kontroli
1 zwalczania korupcji ma zwlaszcza to, czy odpowiednie instytucje sa nie-
zalezne od decydentéw politycznych lub urzedowych, ktérych kontroluja.
Dlatego w wielu panstwach istnieje praktyka oddzielania urzedéw kontro-
lujacych administracje od zwierzchnictwa rzadu.

' Tamze.

2 Por. J. Filek (red.), Etyczne aspekty..., dz. cyt., s. 63.
5 Public Sector Corruption..., dz. cyt.

1. Filek (ved.), Etyczne aspekty..., dz. cyt., s. 96.
45V, Tanzi, Corruption around the world, dz. cyt.
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W wiekszosci paristw OECD najwyzsza funkcje kontrolng nad admini-
stracja publiczng pelnia komisje parlamentarne — state lub powotywane ad
hoc, na przyklad w celu zbadania konkretnego oskarzenia korupcyjnego®.
Gléwna instytucja kontrolna w wielu krajach sa zwykle urzedy kontroli skar-
bowej 1 finanséw publicznych. Specjalizuja si¢ w wykrywaniu malwersacji fi-
nansowych, ale nie wszystkie Sledzg z réwng troskliwoscia réwniez sprawy
korupcyjne. Innego typu organem sa naczelne instytucje kontroli admini-
stracyjnej, ktére dziataja w ramach struktur administracji rzadowej albo sa
od niej niezalezne i na przykltad podporzadkowane parlamentowi. Sa po-
wolane do weryfikowania prawidlowosci funkcjonowania administracji rza-
dowej, calej administracji publicznej albo jedynie niektérych jej dziatéw (na
przyklad urzedéw samorzadowych, prawidtowosci w dziedzinie zamoéwient
publicznych itp.). Niektére sposréd wymienionych typéw instytugji specjali-
zuja si¢ rowniez w badaniu nieprawidtowosci korupcyjnych. Na przyklad we
Francji mozna wymieni¢ przynajmniej piec instytucji zajmujacych si¢ w roz-
nym stopniu przestepstwami korupcyjnymi. Sa to: Trybunal Audytoréw,
Regionalne Izby Kontroli, Miedzyministerialna Misja do spraw Dochodzen
w Zamoéwieniach Publicznych, Centralna Komisja Zamoéwieri Publicznych,
Centralna Stuzba Zapobiegania Korupcji*’.

Waznym instrumentem kontroli nad pracami administracji jest insty-
tucja rzecznika praw obywatelskich. Na swiecie funkcjonuje wiele rozwia-
zann w tym wzgledzie. Powoluje si¢ rzecznikéw poszczegdlnych sektoréw
spraw publicznych, jak réwniez rzecznikéw administracji terytorialnej.
Na przyklad w USA istnieje rozbudowana siec¢ lokalnych rzecznikéw praw
obywatelskich, zrzeszonych w Narodowym Zwiazku Rzecznikéw Praw
Obywatelskich (United States Ombudsman Association). Dziatanie rzecznikéw
pelni funkcje kontrolne i przyczynia si¢ do ograniczenia nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu administracji, w tym réwniez korupcyjnych.

Czgsto stosowanym instrumentem jest powolanie specjalnej agencji an-
tykorupcyjnej wyspecjalizowanej w zwalczaniu tego zjawiska*. W roku 1993
zostala powotana we Frangji Centralna Stuzba Zapobiegania Korupgji (Servi-
ce Central de Prevention de la Corruption — SCPC). Jest to bodaj najwazniejsza
instytugja publiczna we Frangji do spraw antykorupcyjnych, takze w samorza-
dach terytorialnych. Jest usytuowana przy Ministerstwie Sprawiedliwosci, ale
utrzymuje wzgledna niezaleznos$¢ organizacyjna od administracji rzadowe;j.
Stuzba sklada si¢ z urzednikéw reprezentujacych réine dzialy administra-
gi 1 specjalizujacych si¢ w przeciwdziataniu przekupstwu na tych obszarach

16 1. Pope (red.), Rzetelnos¢ iycia publicznego..., dz. cyt.
7 Public Sector Corruption..., dz. cyt.

8 Por. The Global Programme against Corruption. UN Anti-corruption Toolkit. Vienna: United
Nations Office on Drugs and Crime 2004.
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(m.in. w sprawach wewnetrznych, sprawach trybunatéw administracyjnych,
poligji Sledczej, podatkéw, gospodarki finansami publicznymi itp.). Pracow-
nicy sa mianowani na okres czterech lat, z mozliwoscia ponownego miano-
wania. SCPC zajmuje si¢ szerokim spektrum korupcji administracyjnej oraz
politycznej. W szczegdlnosci zadaniem tej instytucji jest zbieranie wszelkich
informagji o tapownictwie, wypracowywanie standardéw prewencyjnych oraz
dzialaii podwyzszajacych wykrywalno$¢ przestepstw, wreszcie monitorowa-
nie wprowadzanych w zycie nowych rozwiazan prawnych i organizacyjnych.
Stuzba zajmuje si¢ takze zbieraniem informacji o zaistniatych malwersacjach
lub podejrzeniach o wyst¢powanie praktyk korupcyjnych. Uzasadnione za-
rzuty jest zobowiazana zglosi¢ do prokuratury w celu wszczecia postepowania
Sledczego lub sadowego. Jak twierdza eksperci, gléwna wada SCPC jest brak
odpowiednich kompetengji §ledczych, prawa do otrzymywania potrzebnych
dokumentéw z innych urzedéw — co utrudnia jej w praktyce prowadzenie
skutecznych dzialant antykorupcyjnych. Ponadto jest w zbyt duzym stopniu
uzalezniona od politycznych decyzji rzadu. Na przykltad zgode na opubliko-
wanie jej dorocznego raportu musi wyrazi¢ premier*.

SpecjaliSci sa zgodni, ze powolanie specjalnej instytucji kontrolujacej
prawidlowos$¢ dziatania administracji w kontekscie przestepstw korup-
cyjnych jest bardzo istotnym elementem zwalczania tej patologii. Swoje
poparcie dla tej idei wyrazita réwniez Rada Europy®. Jednoczes$nie poza
funkcjami kontrolnymi oraz informacyjnymi powinna ona mie¢ kompe-
tencje §ledcze. Tylko w takim przypadku bedzie mogta skutecznie uczest-
niczy¢ w zwalczaniu fapownictwa.

PODSUMOWANIE

Korupcja wystepuje we wszystkich krajach bez wzgledu na ich poziom
rozwoju, polityke panstwa i ustréj gospodarczy oraz spoteczny®. W litera-
turze przedmiotu mozemy znalez¢ analizy dotyczace korupgji np. w Sta-
nach Zjednoczonych® i w Unii Europejskiej®. Jednocze$nie badania wska-

19 Srodki zapobiegajace korupcji w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Dokument roboczy
praygotowany przez Generalng Dyrekeje Studidw Parlamentu Europejskiego. Warszawa: Biuro
Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Materialy i Dokumenty nr 261 1999; Public Sector
Corruption..., dz. cyt.

50 Programme of Action against Corruption, dz. cyt.

%! Por. V. Tanzi, Corruption around the world, dz. cyt.

%2 Np. J. E. Alt, D. D. Lassen, The political economy of institutions and corruption in Ame-
rican states, Journal of Theoretical Politics 2003, vol. 15, nr 3.

% C. Shore, Culture and corruption in the EU: Reflections on fraud, nepotism and crony-
ism in the European Commission, w: D. Haller, C. Shore (red.), Corruption: Anthropologi-
cal Perspectives. London: Pluto Press 2005.
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zuja na to, ze niektére kraje iregiony sa w szczegdlny sposéb dotkniete
tym zjawiskiem. Korupcja wzrasta w ostatnich latach m.in. w Afryce 1 kra-
jach bytego bloku wschodniego, zwlaszcza powstatych w wyniku rozpadu
ZSRR™. Z kolei inne kraje, m.in. skandynawskie, maja od lat w badaniach
poréwnawczych niski poziom korupcji®.

Podsumowujac rozwazania dotyczace mig¢dzynarodowych doswiadczen
przeciwdziatania korupcji w administracji publicznej, warto odnies¢ si¢ do
dwoéch zasadniczych czynnikéw, ktére maja zwiazek z niskim poziomem ko-
rupcji notowanym w krajach skandynawskich. Po pierwsze chodzi o wyso-
ki poziom kapitatu spotecznego. Badania wskazuja, ze jest to istotny czyn-
nik zmniejszajacy skale korupgji®. Okazuje si¢, ze transakcje korupcyjne sa
powiazane z niskim zaufaniem spolecznym. Jednoczesnie transakcja korup-
cyjnamoze by¢ tylko namiastka brakujacego kapitatu spotecznego 1 wzajemne-
go zaufania. Po drugie, prawdopodobienistwo korupgji zwigkszaja niewlasciwe
instytucje gospodarcze 1 prawne”. Wiaze si¢ to gléwnie z jakoscia instytucji,
w tym réwniez administracyjnych, ktére odpowiadaja za stymulowanie rozwo-
ju gospodarczego. Warto przy tym zauwazyd¢, ze nie chodzi po prostu o ogra-
niczanie wielko$ci administragji, liczby regulacji i1 skali budzetu wydatkowa-
nego przez instytucje publiczne. Badania dowodza, Ze rozbudowane funkcje
panstwa i duza skala redystrybucji nie sa powigzane z wysokim poziomem
korupgji*®. Dowodzi tego réwniez przyklad krajow skandynawskich. Jedno-
cze$nie istotne znaczenie ma jakos¢ instytucji, a zwlaszcza to, czy sprzyjaja one
przedsi¢biorczosci, zwlaszcza malym i §rednim przedsi¢biorstwom, czy gwa-
rantuja im podstawowe prawa itatwe egzekwowanie tych praw w praktyce.
Z tym bezposrednio wiaze si¢ jako$¢ administracji publicznej, zwlaszcza tej,
ktora stwarza warunki do rozwoju przedsi¢biorczosci.

WYBRANE STRONY INTERNETOWE

Fundacja Batorego, program ,,Przeciw korupcji”:
http://www.batory.org.pl/korupcja/index.htm,

Bank Swiatowy:
http://www.worldbank.org/wbi/governance/index.html,

5 Por. Ch. Bjornskov, M. Paldam, Corruption trends, w: J. G. Lambsdorft, M. Taube,
M. Schramm (red.), The New Institutional Economics of Corruption, London — New York:
Routledge 2005.

% Por. TI 2005 Corruption Perception Index. Transparency International 2005.

% Ch. Bjornskov, M. Paldam, Corruption trends, dz. cyt.

J7] G. Lambsdorff, M. Taube, M. Schramm (red.), The New Institutional Economics, dz. cyt.;
P. Mauro, Corruption and growth, dz. cyt.

% J. Gerring, S. C. Thacker, Do neoliberal policies deter political corruption? International
Organization, Winter 2005, nr 59.
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Rzeczpospolita: portal antykorupcyjny:
http://www.rzeczpospolita.pl/tematy/korupcja/,

USAID: program antykorupcyjny:
http://www.usaid.gov/our_work/democracy_and_governance/technical
areas/anti-corruption/,

OECD:

The Anti-Corruption Gateway for Europe and Eurasia:
http://www.nobribes.org/en/default.aspred =23,
Transparency International:
http://www.transparency.org/,

Strona Komisji Europejskiej dotyczaca walki z korupcja:
http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/s30000.htm,

Anti Corruption Network for Transition Economies:
http://www.anticorruptionnet.org/,

The U4 Anti-Corruption Resource Centre:
http://www.u4.no/,

UNODC: United Nations Office on Drugs and Crime:
http://www.unodc.org/unodc/en/corruption.html,
Australijska sie¢ antykorupcyjna:
http://www.anti-corruption-network.org/,

Brytyjska sie¢ antykorupcyjna:
http://www.publishwhatyoupay.org/englishy.
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Piotr Korys$

Przeciwdzialanie korupcji w Polsce
— doswiadczenia dzialan

Korupgja urzedéw publicznych nie byla w Polsce nigdy czyms$ niezwy-
ktym. Uklady klientelistyczne, w ktérych patronami postéw na sejm Rze-
czypospolitej byli przedstawiciele osciennych mocarstw, przyczynily si¢ do
upadku I Rzeczypospolitej. W czasach zaboréw, zwlaszcza w na terenach za-
boru rosyjskiego, korumpowanie urzednikéw byto powszechne —1 réwnie po-
wszechnie akceptowane jako sposéb walki z nieswoim panstwem. W II Rze-
czypospolitej oprocz pospolitej korupgji urzedniczej zdarzaly sie tez wielkie
afery korupcyjne, w tym zwiazane ze sprzedaza majatku publicznego, czyli
w dzisiejszych stowach — z prywatyzacja. W czasach PRL pospolita korupcja
rozpowszechniala si¢ coraz bardziej, co bylo uzasadnione znowu, jak w cza-
sach zaboréw, wyraznym podzialem pomi¢dzy komunistycznym panstwem
1 nie-komunistycznym spoteczenistwem.

Podstawowa przyczyna komunistycznej korupcji byla, jak si¢ wydaje,
sama natura gospodarki niedoboréw —w ktérej sieci powiazan i znajomosci,
uktady i mozliwosci zatatwienia sprawy byly czesto waluta warta duzo wigcej
niz polski zloty. W dlugotrwalym procesie doprowadzito to do powszech-
nej akceptacji korupcji urzedniczej w spoleczenistwie. Nie mialo oczywiscie
formy jawnego przyzwolenia, lecz raczej skrywanej wyrozumialosci dla pre-
zentéw 1 upominkéw wreczanych zle oplacanym urzednikom publicznym.
Tej pospolitej korupgcji towarzyszyla — przynajmniej od pewnego momentu
— korupcja elit politycznych komunistycznego paristwa (nazywana korupcja
nomenklatury), wykorzystujacych dawane przez wtadz¢ mozliwosci robienia
prywatnych intereséw'.

Obydwa te typy korupcji — korupcja nomenklatury ikorupcja po-
spolita — okazaly si¢ odporne na proces zmiany systemowej, a w szybko
menklatury patrz: Korupcja polskiej nomenklatury (Z tajnych akt Najwyz-

szej Izby Kontroli PRL), Zeszyty Historyczne 1983, nr 64, s. 148-206. O mechanizmach
rozpowszechniania si¢ pospolitej korupcji w schytkowym okresie istnienia PRL, patrz
np. E. i ]J. Tarkowscy, ,,Amoralny familizm” czyli o dezintegracji spolecznej w Polsce lat

osierdziesiatych, w: E. Wnuk-Lipiniski (red.), Grupy i wiezi spoleczne w systemie monocentrycz-
nym. Warszawa 1990, s. 37-69.
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tworzacych si¢ instytucjach 1 prawach nowego paristwa, ksztaltujacego si¢ po
roku 1989, ujawnilo si¢ wiele luk 1 mozliwosci naduzywania zajmowanych
stanowisk publicznych od niskiego do wysokiego szczebla. Transformacja
systemowa nie zlikwidowata problemu korupgji, co wiecej, okazalo sie, ze
rézne formy korupcji wystepuja z rosnaca intensywnoscia.

Podczas gdy — jak sie wydaje — poziom korupcji pospolitej utrzymywat
si¢ przez cafe lata 90. na zblizonym, dos$¢ wysokim poziomie, rosto w spo-
teczenistwie przeswiadczenie o zwigkszajacej si¢ skali korupgji politycznej
1 konsekwencjach z tego wynikajacych. Swoje apogeum osiagneto u schytku
XX wieku, w trakcie rzadéw AWS-UW i potem, w nast¢pnej kadengji par-
lamentu, 2001-2005, w czasie rzadéw SLD. W tym czasie doszto do ujaw-
nienia wielu ,,afer” korupcyjnych, z ktérych najstynniejsza zostala nazwana
»afera Rywina”?. Rozpoczela si¢ ona od tego, ze Lew Rywin, znany produ-
cent filmowy, zaoferowal Adamowi Michnikowi, redaktorowi Gazety Wybor-
czej ptatna pomoc w uchwaleniu przez Sejm ustawy o mediach publicznych
w ksztalcie odpowiadajacym spétce Agora, wydawcy dziennika. Powolywat
si¢ na kontakty z ,,grupa trzymajaca wladze¢” 1 zadal sowitego wynagrodze-
nia za ustugi. Michnik ujawnit przebieg rozmowy z Rywinem. Sam Rywin
zostal pozniej skazany za platna protekcje, chociaz nie udowodniono osta-
tecznie, ze reprezentowal grupe oséb zwiazanych z 6wczesnym rzadem.

Oproécz afery Rywina, do najwazniejszych afer korupcyjnych w ostat-
nich latach zaliczy¢ mozna afere opolska, dotyczaca ubezpieczania elek-
trowni w Opolu, afer¢ starachowicka, afere lekowa czy sprawe PZU®.

Dostrzegajac zagrozenie korupcja, instytucje panstwa podjely wiele
dziatani majacych ograniczy¢ jej skale — od badania przyczyn afer korup-
cyjnych poprzez zmiany prawa po ogloszenie zlozonych strategii prze-
ciwdzialania korupgji. Jednoczesnie w tym okresie zintensyfikowaty swoje
dziatania instytucje spoteczenistwa obywatelskiego dazace do monitoringu
korupcji 1 walki z nia (np. powstaly w 2000 roku program ,,Przeciw korup-
¢ji” Fundacji Batorego czy dziatajace w Polsce od 1998 roku Transparency
International oraz coraz liczniejsze inicjatywy lokalne). Massmedia zaczetly
coraz bardziej interesowac si¢ tym zjawiskiem, co nie pozostato bez wply-
wu na losy niektérych skorumpowanych politykéw.

Weciaz jednak wiele wskazuje na to, ze poziom korupgji w Polsce jest wy-
soki. Wedlug badan Transparency International poziom korupcji w Polsce
jest w ostatnich latach wyzszy niz w wiekszosci krajéow Europy Srodkowej.
Ponadto pozycja Polski pogarsza si¢ z roku na rok w poréwnaniu z innymi

2 Serwis Gazety Wyborczej poswiecony aferze Rywina znajduje si¢ pod adresem: http://serwi-
sy.gazeta.pl/kraj/0,34387 html.

* Informacje 1 artykuly o tych aferach znalez¢é mozna na stronie dziennika Rzeczpospolita
poswieconej korupgji w Polsce: http://www.rzeczpospolita.pl/tematy/korupcja/.
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krajami regionu (por. tabela 1). Na zagrozenia wynikajace z duzej skali ko-
rupcjiw Polsce wskazuja raporty organizacji mi¢dzynarodowych, np. Banku
Swiatowego®. O tym, ze skala korupcji w Polsce jest wysoka, $wiadcza réw-
niez wyniki badan opinii publicznej. Wedlug badarn CBOS z 2004 roku 94%
ankietowanych twierdzilo, ze korupcja jest powaznym problemem. 77% ba-
danych uwazalo, ze urzednicy paristwowi czerpia korzysci ze sprawowanych
funkgji. Jednoczesnie w poréwnaniu z poprzednimi badaniami wzrosta licz-
ba respondentéw przekonanych, ze typowe praktyki korupcyjne, tj. tapow-
karstwo czy nepotyzm sa powszechne w urzedach i wsréd politykéw’.

Indeks percepcji korupcji w krajach Europy Srodkowej
Wigksza liczba oznacza mniejszy postrzegany poziom korupcji®

Nazwa panstwa 2002 2003 2004 2005
Czechy 3,7 3,9 4,2 4,3
Estonia 5,6 5.5 6,9 6,4
Litwa 4,8 4,7 4,6 4,8
totwa 3,7 3,8 4,0 4,2
Polska 4,0 3,6 3.5 3,4
Stowacja 3,7 3,7 4,0 4.3
Stowenia 6,0 5,9 6,0 6,1
Wegry 4,9 4,8 4,8 5,0

Warto nadmienié, ze calkowite usunigcie korupgji ze sfery publicznej
wydaje si¢ niemozliwe, zawsze bowiem beda istnialy sytuacje, w ktérych
pokusa (zwigzana z potencjalnymi korzysciami dla urzednika badz polity-
ka ijego petenta) bedzie zbyt wielka, by dalo si¢ ja zniwelowac ryzykiem
wykrycia 1 potencjalnych sankgji. Podobnie trudno liczy¢ na to, ze uda si¢
calkowicie zlikwidowa¢ obszar, w ktérym urzednik bedzie miat pewna swo-
bode¢ w podejmowaniu decyzji — otwierajaca pole do korupcji. Trzeba mimo
to z jednej strony dazy¢ do ograniczenia potencjalnych szans i pokus ko-
rupgji, a z drugiej — formowac za posrednictwem kodeksow etyki, szkolen

* W badaniu Banku Swiatowego i EBOiR Business Environment and Enterprise Perfor-
mance Survey (BEEPS), przeprowadzanym w latach 1999, 2002 i 2005 wsréd przedsig-
biorcéw, korupcja jest wciaz wskazywana jako jedna z gléwnych przeszkéd w prowadze-
niu firmy. Opini¢ taka wyrazito ok. 50% ankietowanych firm w 2002 roku i niemal 40%
w 2005. Por. Beeps at glance. Poland. EBRD, World Bank 2005, http://siteresources.world-
bank.org/INTECAREGTOPANTCOR/Resources/BAAGREV20060208Poland.pdf.

% Postrzeganie korupeji w Polsce. Komunikat z badari, BS/97/2004, CBOS, czerwiec 2004, http:/
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2004/K_097_04.PDF.

6 Zrédto: http://www.transparency.pl/www/?a=36&b=39&c=161&d=2&text=169.
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1 innych dziataii wlasciwe postawy etyczne zaréwno wsréd reprezentantéw
interesu publicznego, jak 1w calym spoleczeristwie. Whasciwe przeciwdzia-
fanie korupcji — poprzez zapobieganie, wykrywanie, karanie 1 edukacj¢ an-
tykorupcyjna — wydaje si¢ kluczowe dla dalszego rozwoju Polski, a takze
dla zmian na poziomie lokalnym. Ponizej oméwione zostana najwazniej-
sze dotychczasowe dzialania zmierzajace do ograniczania korupgji, ktére
w tym okresie podejmowaly instytucje publiczne 1 agendy spoteczenistwa
obywatelskiego oraz massmedia. Rozwiazania prawne nie beda analizowa-
ne szczegotowo, gdyz tej kwestii poswigcony jest kolejny rozdzial.

PREWENCJA, CZYLI ZAPOBIEGANIE KORUP(]I

Najwazniejsza role w zapobieganiu korupcji odgrywaja agendy pan-
stwa. Stuza temu przede wszystkim rozwigzania prawne zmniejszajace ry-
zyko pojawienia si¢ korupgji. Ponadto istotne sa wszelkie reformy instytu-
cjonalne (z reguly zwiazane ze skutecznym egzekwowaniem istniejacych
norm prawnych), zwickszajace przejrzystos¢ dziatania instytucji publicz-
nych. Dziatanie instytucji publicznych czesto wspieraja projekty 1 porady
eksperckie organizacji pozarzadowych.

W Polsce po 1989roku dos¢ dlugo ignorowano problematyke korup-
¢ji. Oczywiscie istnial NIK, mozliwosci walki z korupcja mialy tez policja
1 prokuratura. Jednak dos$¢ dlugo nie pojawialy si¢ Zadne nowe rozwiazania
prawne majace stuzy¢ walce z korupcja, lecz opierano si¢ na
istniejacych przepisach o przest¢pczosci gospodarczej. Od
drugiej potowy lat 90. zaczat si¢ okres zmian w prawie. Prze-
biegat on dwutorowo — z jednej strony tworzono warunki do
budowy odpornych na korupgj¢ struktur politycznych i ad-
ministracyjnych, z drugiej — w kolejnych ustawach korupcja
zostala precyzyjnie zdefiniowana jako przestepstwo; w szczeg6lnosci wazna

Punktem wyjscia

w zwalczaniu
korupcji jest zawsze
zapobieganie jej
powstawaniu.

role odegrat w tym wypadku nowy kodeks karny. Definicje t¢ podano w na-
stepnym rozdziale ponizej.

Od niedawna w Polsce mozna obserwowac nasilenie zaplanowanego i zor-
ganizowanego dzialania agend panstwa, wymierzonego bezposrednio w ko-
rupcje w sferze publicznej. Najwazniejszym z takich dlugookresowych zamie-
rzen jest zapoczatkowana w 2002roku realizacja Strategii Antykorupcyjnej
rzadu. W ramach catej strategii przyjeto zalozenie o réwnoleglych dziataniach
dotyczacych zmiany prawa, reformy administracji 1 kontroli zwiazkéw sfery
publicznej z gospodarka. Podstawowe cele Strategii to zapobieganie korup-
gji, stworzenie przejrzystych 1 przyjaznych obywatelowi struktur administracji
publicznej oraz ograniczenie tolerangji spolecznej wobec zjawisk korupcyj-
nych (gléwnie za posrednictwem edukacji). Jej istotne elementy to zwigksze-
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nie przejrzystosci procesu prywatyzacji 1 gospodarowania mieniem Skarbu
Paristwa; dopracowanie regut funkcjonowania Stuzby Cywilnej, tak by mogta
w pelni realizowac cele, dla ktérych ja stworzono; uksztattowanie urze¢dnicze-
go etosu opierajacego si¢ na etyce, usprawnienie kontroli o§wiadczen majat-
kowych 0s6b publicznych, ograniczenie mozliwosci korupcji w instytucjach
publicznych, uregulowanie zasad lobbingu oraz ograniczenie rozmiaréw
funduszy pozabudzetowych pozostajacych w gestii administracji publiczne;.
Realizacja strategii przebiega gléwnie poprzez wprowadzanie licznych no-
wych badz poprawionych przepiséw prawnych i administracyjnych’.

Sposobem na poprawe jakosci dzialania administracji paristwowej miato
by¢ utworzenie profesjonalnego, wzorowanego na najlepszych przyktadach,
korpusu stuzby cywilnej. Pierwsza ustawe o stuzbie cywilnej Sejm uchwalit
5 listopada 1996 roku, a nastepna —w grudniu 1998 roku. Powolywata ona
do zycia stuzbe¢ cywilna. Ustawa okreslila zasady dostepu do tej stuzby, za-
sady jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju. W celu zapewnienia wyso-
kiej jakosci kadr przyszli czlonkowie korpusu stuzby cywilnej musza przejs¢
procedure kwalifikacyjna. Sa oni nieusuwalni z korpusu stuzby cywilnej, do
ktérego zostaja mianowani po spetnieniu ustawowych warunkéw. Musza
jednak wypetnia¢ okreslone obowiazki wobec parstwa, a w pracy kierowac
sie zasadami neutralnosci politycznej, bezstronnosci oraz profesjonalizmu.
W zamian za bezpieczenstwo (gwarancja zatrudnienia iwynagrodzenia)
maja przestrzegac surowego kodeksu etycznego.

Inne rozwiazania prawne i instytucjonalne zwigkszaja z kolei przejrzy-
sto§¢ dziatania administracji. Taka funkcje pelnia réznorodne przepisy
1 rozwigzania instytucjonalne, majace na celu ograniczenie potencjalnych
sfer, w ktérych mogtoby dojs¢ do korupcji. Z reguly chodzi o ograniczenie
przestrzeni trudnych do skontrolowania iweryfikacji decyzji urzednikéw
oraz o ograniczenie okazji do bezposredniego kontaktu petenta i urz¢dnika
wydajacego decyzje. Przykladami takich rozwiazan sa regulacje dotyczace
zamoéwien publicznych, zmiana formuly oceniania uczniéw w trakcie nowych
egzaminéw maturalnych (stworzenie niezaleznych komisji oceniajacych,
niezwiazanych z liceami, w ktérych odbywa si¢ matura) czy wprowadzenie
drogowych mandatéw kredytowych (majacych ograniczy¢ ilos¢ okazji do
wreczania tapéwek policjantom). Z kolei przejrzystos¢ decyzji politycznych
maja zapewni¢ m.in. ustawa antykorupcyjna i ustawa o lobbingu.

Dziataniom paristwa na rzecz zminimalizowania potencjalnych pokus reali-
zacji prywatnego interesu przez politykéw, urzednikéw publicznych 1 szerzej,

7 Sprawozdania rzadowe z realizacji Strategii dostgpne sa na stronie:
http://www.mswia.gov.pl/download.php?s=1&id=155 oraz
http://www.mswia.gov.pl/download.phprs=1&id=156. Niezalezne oceny mozna znalez¢
pod adresem: http://www.batory.org.pl/korupcja/ocena.htm.
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0s6b zwiazanych z sektorem publicznym zamiast dzialania na rzecz dobra pu-

blicznego towarzysza rozwiazania przyjmowane przez samorzady niektérych

grup zawodowych (prawnikéw, lekarzy itp.). Istotna role odgrywaja kodeksy
etyki zawodowej, ktérych naruszenie wiaze si¢ zaréwno z sankcjami dyscypli-
narnymi, jak i — niekiedy (np. w wypadku sedziéw) — prawnymi.

Od pewnego czasu pojawiaja si¢ réwniez nowe regulacje dotyczace dzia-
faii samorzadéw lokalnych i regionalnych, takze w duzym stopniu narazo-
nych na zjawiska korupcyjne®. Z reguly maja one posta¢ nowelizacji Ustawy
o samorzadzie gminnym z 1990 roku oraz ustaw o samorzadzie powiatowym
i samorzadzie wojew6dzkim z 1998 roku. By ograniczy¢ pokusy korupcji,
aw szczeg6lnosci rézne formy poszukiwania nieuprawnionych korzysci zwia-
zanych z pelnieniem funkgji radnego lub praca w urzedzie samorzadowym,
wprowadzono wiele regulacji prawnych. Rozwigzania zapobiegajace korup-
gi to wszczegdélnosci zakazy laczenia funkgji radnego z niektérymi inny-
mi funkgjami (zwlaszcza w urzedzie gminy, gdzie dana osoba jest radnym),
przyjmowania darowizn i podejmowania zaje¢ mogacych podwazy¢ zaufanie
obywateli, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem majat-
ku komunalnego jednostki, w ktérej radzie radny zasiada oraz zasada wyla-
czenia radnego z glosowania w sprawach mogacych dotyczy¢ jego interesu
prawnego. Podobnie jak inne osoby publiczne radni oraz wyzsi urzednicy
samorzadowi maja obecnie obowiazek ujawniac swoje majatki.

Wsparciem dla prewencyjnych dzialan instytucji publicznych sa nieza-
lezne ushugi eksperckie oraz projekty ustaw formulowane przez organi-
zacje pozarzadowe. Z ciekawa inicjatywa wyszto Stowarzyszenie Fair Play.
W 2002roku zlozylto do Rzecznika Praw Obywatelskich wniosek o zmiang
przepisow ksztattujacych system naboru na aplikacje radcowska, adwokacka
i notarialng z powodu ich niezgodnosci z Konstytucja RP. Przedstawiciele
stowarzyszenia domagali si¢ wolnego dost¢pu do zawoddéw prawniczych.
Zmiany w prawie, ktére zaproponowali, mialy ograniczy¢ wplyw korporagji
prawniczych na skale rekrutacji na aplikacje adwokackie, a takze na dobor
kandydatéw. Nowe ,prawo o adwokaturze”, realizujace te postulaty, we-
szto w zycie 30 czerwca 2005, ale zostalo zaskarzone przez Naczelna Rade
Adwokacka. Trybunat Konstytucyjny w kwietniu 2006 uznat cz¢$¢ nowych
przepisow, dotyczacych wlasnie wplywu korporacji na sposéb egzaminéw, za
niezgodna z Konstytucja®.

8 Przyktadem tego s3 pojawiajace si¢ od czasu do czasu afery korupcyjne dotyczace wlasnie
samorzadow lokalnych. Najglosniej bylo o ukladzie pomig¢dzy samorzadem lokalnym
a strukturami przest¢pczosci zorganizowanej w Starachowicach. Uklad ten siegnat az do
parlamentu i rzadu.

¢ Uzasadnienie Trybunalu Konstytucyjnego dostepne jest pod adresem: http://www.trybu-

nal.gov.pl/OTK/teksty/otk/2006/K_06_06.doc. Wigcej informacji o stowarzyszeniu Fair
Play znajduje si¢ na jego stronie internetowej: www.fairplay.org.pl.
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Ostatnio, dzieki przyjeciu w 2005roku ustawy o dziatalnosci lobbingowe;j
pojawily si¢ mozliwosci sformalizowanego uczestnictwa organizacji pozarzado-
wych w procesie stanowienia prawa. Przedstawiciele programu ,,Przeciw korup-
gi” realizowanego przez Fundacj¢ Batorego chca wykorzysta¢ te nowe mozli-
wosci do monitorowania sposobu uchwalania ustaw o walce z korupcja'’.

KONTROLA WEADZY I INSTYTUC]JI PUBLICZNYCH

Oprécz bezposrednich dzialan na rzecz zapobiegania korupgji, istot-
nym elementem dobrego funkcjonowania panstwa jest kontrola tego,
co dzieje si¢ na styku administracji i gospodarki.

Wazne jest rozliczanie wladzy wszystkich szczebli ze zobowiazan podejmo-
wanych przy okazji wyboréw oraz z dziatan na rzecz realizacji dobra wspdlne-
go. Mozliwos¢ kontroli wladzy znajduje si¢ w zakresie dziatan wielu instytugji
panstwowych, jak NIK i policja skarbowa, jednak kluczowa rol¢ musza od-
grywac w niej instytucje spoleczenistwa obywatelskiego oraz wolne media.

Podstawowym elementem kontroli wladzy jest kontrola zobowiazan
podjetych w programach wyborczych; w szczegélny sposéb dotyczy
ona dziatalnosci politykéw na rzecz interesu publicznego.

Kluczowa role w kontroli wladzy odgrywaja wolne media. W Polsce taka
kontrolna funkcj¢ mediéw mozna zaobserwowac zaréwno w przypadku pra-
sy, jak iradia oraz telewizji. Zaréwno dzienniki o zasiegu ogélnokrajowym
(jak Gazeta Wyborcza 1 Rzeczpospolita), jak 1 mate czasopisma o zasiegu lokal-
nym staraja si¢ kontrolowa¢ decyzje politykéw i urzednikéw, a takze spraw-
dza¢ zgodnos$¢ zobowiazan wyborczych zrzeczywistymi dzialaniami. Po-
dobna funkgje pelni cz¢$¢ programéw publicystycznych w radiu i telewizji,
w stacjach zaréwno publicznych, jak i prywatnych. W szczeg6lnosci interesu-
jace wydaja si¢ programy interwencyjne, ktérych autorzy szukaja tematéw na
poziomie lokalnym i regionalnym (jak ,,Pod napieciem” w TVN czy ,,Sprawa
dla reportera” w TVP). Np. w roku 2005 autor programu ,,Pod napi¢ciem”
zajal si¢ problemem korupcji wsréd lekarzy''. Pokazano w nim m.in. spra-
we zatrzymania dyrektora jednego z warminskich szpitali przez policje pod
zarzutem przyjecia fapéwki. Jedna ze ,Spraw dla reportera” dotyczyta ta-
pownictwa w Agencji Nieruchomosci Rolnych. Dzierzawca ziemi od Agencji
Nieruchomosci Rolnych spod Wroclawia i inni uczestnicy programu oskar-
10 http://www.batory.org.pl/korupcja/prawo.htm.

' Pojemna kieszenn w bialym kitlu, Pod napigciem, TVN, 24 kwietnia 2005. Zob. takze:
http://podnapieciem.onet.pl/1225646,archiwum.html.
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zali urzednikéw o zadanie tapowki za przedhuzenie dzierzawy. Pokazano
réwniez, ze istnieja podejrzenia wobec grupy pracownikéw ANR o handel
ziemia w imieniu Agengji, ktéry przynosil im nieuprawnione korzysci'.

Dziennikarstwo §ledcze, rozwijajace si¢ w Polsce w ostatnich latach, jest
najlepszym przyktadem tego, jak media moga si¢ przyczyni¢ do kontroli
poczynan wladzy i administracji, a tym samym sta¢ si¢ naturalnym ele-
mentem dazeri do zwi¢kszenia przejrzystosci zycia publicznego.

Jednym z przykladéw sukcesu dziennikarstwa Sledczego na poziomie
lokalnym sa publikacje Tygodnika Podhalariskiego. J6zef Jerzy Jurecki w ar-
tykutach Nietykalni 1 Nietykalni aresztowani opisal korupcje w zakopianiskim
Urzedzie Skarbowym. Pokazat grupe oséb, ktore przyjmowaly i wymuszaty
fapowki — tytutowych nietykalnych. Dzigki dziennikarskiemu §ledztwu za-
kopiariskimi nietykalnymi zainteresowala si¢ prokuratura i trafili oni do
aresztu'. Massmedia czesto skutecznie uzupelniaja lub zastepuja nieefek-
tywnie dziatajace organy panstwa i nieskuteczne lub zbyt stabe poczynania
spoteczeristwa obywatelskiego. Warto przypomnie¢ chocby udzial mediéw
w yjawnieniu badz naglo$nieniu innych spraw, jak np. opisanej wczesniej
sprawy Rywina czy afery lekowej. Dziennikarze Rzeczypospolitej opisali nie-
prawidlowosci w Ministerstwie Zdrowia polegajace m.in. na podejrzeniu, ze
wysocy urzednicy Ministerstwa proponowali firmom farmaceutycznym wpi-
sanie ich preparatéw na list¢ lekéw refundowanych w zamian za tapowke.
Afera ta miala i inne watki korupcyjne'*.

Kontrola zobowigzan politykéw w Polsce jest réwniez przedmiotem za-
interesowania organizacji pozarzadowych. Na szczeg6lna uwage zastuguja
w tym wypadku dzialania programu ,,Przeciw Korupcji”, ktéry przepro-
wadzit m.in. analize realizacji antykorupcyjnych zobowiazani wyborczych
podjetych przez wszystkie ugrupowania w wyborach 2001, a teraz pro-
wadzi biezacy monitoring tych zobowiazan. Wiele z obietnic nie zostato
zrealizowanych. Kontrolowane sa wydatki na kampanie wyborcze, a takze
proces stanowienia prawa. Elementem kontroli wladzy, a takze dziatan
grup zawodowych zwiazanych z interesem publicznym (jak lekarze czy
prawnicy) jest takze ,Barometr Korupcji” — prowadzone regularnie ba-
dania nad percepcja korupcji w Polsce (m.in. w administracji publicznej,

12 Lapéwka, Sprawa dla reportera, TVP 1, 04.08.2005. Zob. tez.:
http://ww6.tvp.pl/View?Cat=4551&id=231581

¥ J. J. Jurecki, Nietykalni, Tygodnik Podhalariski 14.11.2002; idem, Nietykalni aresztowani,
Tygodnik Podhalariski 7.2003.. Tres¢ obu artykutéw dostepna jest pod adresem:
http://www.batory.org.pl/korupcja/nl.htm#areszt.

“Wigcej o tej aferze mozna znalez¢ pod adresem:
http://www.rzeczpospolita.pl/tematy/korupcja/#9
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w publicznej stuzbie zdrowia, na wyzszych szczeblach wladzy). Program
»Przeciw Korupcji” wspiera tez dziatania kontrolne na poziomie lokalnym
— gminy 1 powiatu, pomagajac tworzy¢ Lokalne Grupy Obywatelskie.

Od 2000roku w Polsce zaczelo wzrastaé zainteresowanie monitorowa-
niem i kontrolowaniem funkcjonowania administracji i wladz. Pojawily si¢
takie ruchy, jak Stop Korupcji, Normalne Panstwo czy opisane powyzej Sto-
warzyszenie Fair Play, majace na celu kontrolowanie poczynan wladz wszel-
kiego szczebla, rejestrowanie przypadkéw korupgji, monitorowanie prawa
polskiego. Stowarzyszenie Stop Korupgji podejmuje dzialania na rzecz
zwigkszenia przejrzystosci zycia publicznego 1 edukacji obywatelskiej'’. Ruch
Normalne Paristwo stawia sobie za cel m.in. zmian¢ ordynacji wyborczej na
wickszosciowa z jednomandatowymi okregami wyborczymi, doprowadzenie
do uproszczenia przepiséw podatkowych i zwigkszenia przejrzystosci nomi-
nacji w sferze publiczne;j'®.

Interesujacym przejawem dziatari obywatelskich jest program , Przejrzy-
sta Polska”. Program adresowany byl do samorzadéw, ktére mogly dobro-
wolnie zobowiazac sie do wdrazania modelu przejrzystego samorzadu. Do
udziatu w programie zgtosita si¢ 1/3 wszystkich polskich urzedéw samorza-
dowych, ktére przyjely na siebie realizacj¢ dodatkowych, nieprzewidzianych
prawem zadar, po to aby mogly stac si¢ bardziej przejrzyste, wolne od ko-
rupcji i otwarte na obywateli'”. Wigcej informagji o tym programie Czytel-
nik znajdzie we wprowadzeniu do naszego podre¢cznika.

Bardzo wazna rol¢ w przeciwdziataniu korupcji odgrywaja instytucje pu-
bliczne niezalezne od rzadu. W polskich warunkach warto przede wszystkim
wskaza¢ na Najwyzsza Izb¢ Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.
Kluczowym ogniwem w kontroli dziatani instytucji publicz-
nych jest wlasnie NIK, najwazniejsza instytucja kontroli pan-
stwowej w panstwie. Przeciwdziatanie korupgji na styku sekto-
ra prywatnego i publicznego stato si¢ od konca lat 90. jednym
z priorytetowych kierunkéw kontroli NIK. Izba przeprowa-

Kontrola dziatan
politykow

i urzednikow
nie moze byc¢

dza kontrole dzialalnosci organéw administracji rzadowej, peh.‘a be.z .
. . ) udziatu instytuc;ji
Narodowego Banku Polskiego, panistwowych os6b prawnych .
panstwa.

1 innych panstwowych jednostek organizacyjnych (pod wzgle-
dem legalnosci, gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci) samorzadow i sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych (z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci 1 rzetelnosci) oraz wszystkich innych podmiotéw, ktére wy-
korzystuja majatek lub srodki publiczne (pod wzgledem legalnosci 1 gospo-
darnosci). Zadaniem NIK jest tez wskazywanie luk w przepisach prawa lub
15 http://www.stopkorupcji.org.

16 http://www.normalne.pl/.
'7 http://www.przejrzystapolska.pl.
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ich nieprecyzyjnosci, niedomagan organizacyjnych, stabosci nadzoru badz
braku kontroli. NIK moze tez proponowac konieczne zdaniem jego przed-
stawicieli rozwiazania prawne i organizacyjne — odgrywa wi¢c réwniez role
ekspercka w stosunku do parlamentu i rzadu. Rzecznik Praw Obywatelskich
moze inicjowac na podstawie skargi obywatela dochodzenie w sprawie prze-
stepstwa korupcyjnego lub niezgodnosci z konstytucja (albo innymi przepi-
sami) pewnych rozwiazan prawnych. Tak byto w opisanym wyzej przypadku
skargi Stowarzyszenia Fair Play.

Oprécz NIK dzialaja inne instytucje kontrolne w panstwie. Dzigki
swoim uprawnieniom istotna rol¢ w kontroli dzialan i decyzji politykéw
moze odgrywaé Kontrola Skarbowa. Do tych uprawnien, zgodnie z ustawa
o kontroli skarbowej, nalezy m.in. kontrola zrédet pochodzenia majatku
w przypadku niezgloszenia do opodatkowania dziatalnosci gospodarczej,
a takze kontrola 7rédel dochodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnio-
nych Zrédlach przychodéw, badanie wykorzystania mienia otrzymanego
od Skarbu Panstwa w celu realizacji zadan publicznych oraz prawidtowosci
prywatyzacji mienia Skarbu Paristwa.

Waznym rozwigzaniem wprowadzajacym mozliwos$¢ kontroli decyzji
urzednikéw stato si¢ wspomniane juz prawo o zaméwieniach publicznych.
Wprowadzenie do$¢ sztywnych zasad wspotpracy instytucji publicznych
1 przedsigbiorstw prywatnych — bo tego w duzym stopniu ono dotyczy — nie
zawsze (cho¢ czesto) prowadzi do obnizenia kosztéw dziatania administra-
ji. Zawsze jednak gwarantuje wzrost przejrzystosci i zmniejszenie dyskre-
¢jonalnosci decyzji urzedniczych. Kontrola wykonywania prawa zaméwien
publicznych zajmuje si¢ Urzad Zamoéwien Publicznych. Przede wszystkim
pilnuje on efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych przez nadzo-
rowanie realizacji zamoéwien publicznych, ktérych klientem sa instytucje
publiczne.

Ostatnio parlament zaczal intensywniej wykorzystywac swoje uprawnie-
nia kontrolne w szczegélnosci wobec politykéw i urzednikéw wysokiego
szczebla. Narzedziem sa tu — dzialajace z mniejszym lub wigkszym powo-
dzeniem — nadzwyczajne komisje §ledcze (do zbadania ujawnionych w me-
diach podejrzeri o korupcje podczas prac nad nowelizacja ustawy o radio-
fonii 1 telewizji, do zbadania prawidlowosci prywatyzacji Powszechnego
Zaktadu Ubezpieczenn Spétka Akcyjna, do zbadania zarzutu nieprawidto-
wosci w nadzorze Ministerstwa Skarbu Paristwa nad przedstawicielami
Skarbu Parstwa w spétce PKN Orlen S.A.). Nawet jesli rzadko przynosza
one bezposrednie skutki prawne, a takze nie zawsze wyniki ich dziatan
sa zgodne z oczekiwaniami — dzi¢ki nim uchylony zostat rabek tajemni-
cy o zwiazkach wielkiej i lokalnej polityki, biznesu oraz — czasem — $wiata
przestepczego.
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WYKRYWANIE I ZWALCZANIE KORUPCJI

Oproécz norm prawnych i aparatu kontroli paristwo, by zapobiegac ko-
rupcji, musi dysponowac stosownym aparatem ich egzekucji. W prze-
ciwieristwie do innych sfer dzialalnosci antykorupcyjnej — przeciw-
dziatania korupcji, kontroli dziatani wltadzy czy edukacji — wykrywanie
1 zwalczanie korupgji jest niemal wylacznie domena panstwa.

Zwalczaniem korupcji w pierwszym rzedzie zajmuje si¢ policja. Korupgja
lezy przede wszystkim w sferze zainteresowania wydzialéw zajmujacych si¢
przestepczoscia gospodarcza, niekiedy przestepstwami korupcyjnymi zaj-
muja si¢ tez komoérki zwalczajace przestepczo$¢ zorganizowana. Zwalcza-
nie wielkiej korupgji jest tez jednym z celéw dzialania Centralnego Biura
Sledczego. Oprécz tego w komendach wojewédzkich utworzono specjalne
wydzialy do walki z korupcja. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na co
pewien czas ponawiane zachety obywateli do wspétpracy z policja w zwal-
czaniu korupgji. Przykladem tego sa anonimowe telefony informacyjne, za
posrednictwem ktérych mozna poinformowac o korupgji. Takie telefony
dziataja z reguly przy Wydziatach do Walki z Korupgja, np. w Komendzie
Wojewddzkiej Policji w Szczecinie przy specjalnie powotanym Wydziale do
Walki z Korupcja dziala ,,anonimowy antykorupcyjny telefon zaufania”.

Ostatnio zostala powolana instytucja parstwowa, ktérej celem bedzie
wylacznie zwalczanie korupcji — Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA).
Bedzie ono w sprawach dotyczacych korupcji w sferze publicznej taczylo
uprawnienia Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, policji, NIK i kontroli
skarbowej. Gtéwnymi zadaniami CBA maja by¢ rozpoznawanie przestgpstw
o charakterze korupcyjnym, zapobieganie im i wykrywanie ich. Aktywnos¢
urzedu nie bedzie si¢ ograniczata jedynie do funkgji §ledczych. CBA ma
si¢ zajmowac monitorowaniem zycia publicznego, m.in. kontrola rzetelnosci
1 prawdziwosci deklaracji majatkowych oraz o§wiadczen o prowadzeniu dzia-
tfalnosci gospodarczej sktadanych przez osoby petniace funkcje publiczne.

Wazna rol¢ w wykrywaniu przestepstw korupcyjnych moga speié in-
stytucje kontroli panstwowej, takie jak NIK oraz kontrola skarbowa. W wy-
padku podejrzenia badz wykrycia przestepstw gospodarczych, w tym ko-
rupcji, wspoétpracuja one z policja 1 prokuratura. Prokuratura koordynuje
dziatlania majace na celu zwalczanie przestepczosci, w tym przestepczosci
gospodarczej, zbiera, porzadkuje oraz analizuje dowody winy, a takze przy-
gotowuje akty oskarzenia i kieruje je do sadu w sprawach, w ktérych repre-
zentuje panstwo. Prokuratura moze réwniez zleca¢ prowadzenie Sledztw.
Dzigki temu w rekach prokuratury koncentruja si¢ wiedza i informacje ze-
brane przez r6zne instytucje paristwowe i obywateli, co zwigksza szanse na
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wykrycie korupcji. Niezawiste sady decyduja z kolei, na podstawie materiatu
dowodowego przygotowanego przez prokurature, o karaniu winnych prze-
stepstw korupcyjnych. Same sankcje opisane sa w nast¢pnym rozdziale.

EDUKACJA ANTYKORUPCY]JNA I INFORMAC]JA

Edukacje antykorupcyjna trzeba prowadzi¢ w zréznicowany sposéb
1 kierowa¢ do r6éznych grup spotecznych. Oczywiscie jest ona potrzebna
w szkole i na uniwersytecie, ale wazna rol¢ w tego typu edukacji odgrywa-
ja szkolenia etyczne urzednikéw publicznych i przedstawicieli wszystkich
grup zawodowych podatnych na korupcje. Wreszcie bardzo wazne sa kam-
panie edukacyjno-informacyjne skierowane do ogétu obywateli, a w szcze-
goblnosci do oséb skltonnych placi¢ tapéwki. Stosowne postawy spoteczne
moga tez ksztaltowa¢ dzialania nakierowane na informowanie obywateli
o przypadkach korupgji. Dlatego wazna role w edukacji maja do odegrania
panstwo i samorzady, instytucje spoteczenistwa obywatelskiego oraz media.
Priorytetem powinno by¢ promowanie odpowiednich wzorcéw postepo-
wania, uwrazliwianie na problematyke korupgji 1 ograniczanie spoteczne;j
tolerancji dla korupgji.

W 2003 roku Ministerstwo Edukacji 1 Nauki w ramach realizacji Stra-
tegit Antykorupcyjnej wprowadzito do podstawy programowej ksztalcenia
og6lnego problematyke korupgji i jej zwalczania. Na przyklad w realizo-
wanym przez Centrum Edukacji Obywatelskiej programie ,,Mlodzi Prze-
ciw Korupgji” nauczyciele prowadza w szkotach ponadpodstawowych za-
jecia o korupgji, gtéwnie na lekcjach z wiedzy o spoleczenistwie. Ich celem
jest przede wszystkim zmiana postaw uczniéw (a za ich posrednictwem
réowniez rodzicéw) oraz nauczycieli wobec korupgji gltéwnie przez poka-
zywanie i analizowanie jej niekorzystnych skutkéw w trakcie warsztatéw
1 dyskusji, a takze gier, projektéw realizowanych przez grupy uczniéw i wy-
cieczek obywatelskich'®. Kolejnym przyktadem strategii edukacji obejmu-
jacej zaréwno uczniéw, jak i nauczycieli jest rowniez model ,, Przejrzystej
Szkoly” stworzony na podtozu modelu przejrzystej gminy, a zaproponowa-
ny przez Centralny Osrodek Doskonalenia Nauczycieli. Program ten ma
promowac standardy etycznego postepowania w zyciu publicznym, dbaé
o przejrzystos¢ instytucji publicznych, w tym takze szkoly, budowac lokal-
na polityke na rzecz przejrzystosci zycia publicznego, poglebia¢ wiedze
ucznia o zagrozeniach wiazacych si¢ z korupcja, zmieniaé postawy ucznia
wobec korupgji, a takze przetamywac poczucie bezsilnosci 1 braku nadziei
na skuteczna walke z korupcja. W mysl projektu w szkole powinny obowia-

' http://www.ceo.org.pl/index.php?wysw="7&sgl=1&dzial=1011.
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zywac zasady: jawnosci, troski o etyke zawodowa, wspélpracy z otoczeniem
spotecznym, przewidywalnosci, wiarygodnosci oraz fachowosci .

Bardzo waznym elementem edukacji antykorupcyjnej sa r6znego rodza-
ju szkolenia w miejscu pracy, a wi¢c dziatania adresowane do oséb, ktére
zakonczyly juz formalna edukacje. W szczegd6lno-
Sci takie szkolenia sa waznym narzedziem zmia-
ny postaw urzednikéw oraz innych oséb, ktére
w trakcie wykonywania pracy powinny dba¢ o in-
teres publiczny (nauczycieli, prawnikéw, lekarzy).

Kluczowa role w edukacji
antykorupcyjnej odgrywaja
szkolenia etyczne
urzednikow publicznych

i przedstawicieli wszystkich
grup zawodowych
podatnych na korupcje.

Tego typu szkolenia sa organizowane zaréwno we-
wnatrz instytucji publicznych, jak i we wspélpra-
cy zinstytucjami spoleczenistwa obywatelskiego.
W pewnej czesci sa finansowane ze Srodkéw Unii Europejskiej. Liczne szko-
lenia urzednikéw prowadzi program Strategia Antykorupcyjna, czg¢Sciowo
we wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Organizacje pozarzadowe kieruja swoja oferte edukacyjna do ogétu
obywateli, a w szczegdlnosci do os6b najaktywniejszych i zdolnych do
zmobilizowania lokalnych spotecznosci.

Znakomitym przykladem tego typu edukacji obywatelskiej jest two-
rzenie przy udziale programu ,,Przeciw Korupcji” Fundacji Batorego Lo-
kalnych Grup Obywatelskich. W ramach programu byly szkolone osoby,
ktére potem organizowaly Lokalne Grupy Obywatelskie, a za ich pomoca
spoleczny monitoring wladzy; osoby te prowadza nadal dziatania informa-
cyjno-edukacyjne.

Waznym medium w edukowaniu obywateli staje si¢ Internet. Fundacja
Batorego oferuje na swojej stronie www podreczng biblioteczke¢ informa-
cyjna, zasoby o charakterze edukacyjno-informacyjnym mozna tez znalez¢
na stronach innych organizacji zajmujacych si¢ problematyka korupcji,
jak np. polski oddziat Transparency International lub ruch Normalne
Panstwo (por. dodatkowe Zrédta informacji ponizej).

Wazna role w edukagji spotecznej odgrywaja masowe kampanie eduka-
cyjne, wykorzystujace narzedzia marketingu spolecznego. W Polsce w ostat-
nich latach przeprowadzono kilka takich kampanii. W 2000roku program
»Przeciw Korupcji” zainicjowal kampanie¢ spoteczna pod hastem , KorupcJa?
Nie musisz dawa¢, nie musisz bra¢ w tym udziatu”, majaca zwréci¢ uwage
obywateli na problem korupgji oraz na to, ze dzigki indywidualnym decy-

19 Wigcej o tym zob. http:/www.koweziu.edu.pl/edukator/modules.php?op=modload&name
=News&file=article&sid=149.
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zjom o nieuczestniczeniu w korupcji mozna zmniejszy¢ jej skale. W trakcie
tej kampanii wykorzystano spoty reklamowe w radiu 1 telewizji, plakaty,
ulotki 1 karty pocztowe. Kampania objela swym zasi¢giem przede wszystkim
trzynascie najwi¢kszych miast Polski*”. Ruch Normalne Panstwo przeprowa-
dzit dwie kampanie spoleczne. Pierwsza, ,,Choroba brudnych rak”, odbyta
si¢ w Warszawie, druga — ,,Nie daj¢ / nie bior¢ tapéwek” miata charakter
ogo6lnopolski.

W edukagcji antykorupcyjnej istotna funkcj¢ pelnia masowe media, za-
rowno ze wzgledu na zasieg, jak 1 na sile¢ oddziatywania. To gléwnie dzigki
nim s3 upowszechniane informacje o korupgji. Po cz¢sci takze na Swiado-
mos¢ spoteczng mialy zapewne wplyw codzienne relacje (telewizyjne i ra-
diowe) z przestuchan przed komisjami §ledczymi Sejmu, ktére ujawnity
przed szeroka publicznoscia przynajmniej cz¢$¢ wiedzy o nieformalnych,
a czesto korupceyjnych zwiazkach miedzy biznesem a polityka. Wazna role
edukacyjno-informacyjna odgrywaja opisane juz powyzej artykuly sledcze.
W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na konkurs programu ,,Przeciw ko-
rupcji” na najlepszy dziennikarski materiat §ledczy.

PODSUMOWANIE

W latach 90. korupcje w Polsce dos¢ rzadko postrzegano jako powazny
problem. Sytuacja ta zaczela si¢ niedawno zmienia¢ Ostatnie lata przynio-
sty wiele widocznych dziatann antykorupcyjnych, realizowanych zaréwno
przez instytucje parnstwowe isamorzadowe, jak i przez organizacje po-
zarzadowe. Problematyka korupcji w Polsce zajela tez media oraz insty-
tucje mi¢dzynarodowe (czego szczegbélnym wyrazem byl opublikowany
w 1999roku raport Banku Swiatowego o korupcji w Polsce)?".

Dzialania antykorupcyjne musza przebiega¢ w czterech wymiarach.
Pierwszy z nich to przeciwdzialanie korupcji przez tworzenie stosownych
norm prawnych i rozwiazan instytucjonalnych, drugi — kontrola oséb
publicznych, trzeci — wykrywanie korupgji i karanie, a czwarty — edu-
kowanie spoleczenstwa. W kazdym z tych wymiaréw mozna dostrzec
sukcesy zaréwno agend painstwowych, jak 1 instytucji spoleczenstwa
obywatelskiego.

20 http://www.batory.org.pl/korupcja/kam2000.htm.

2 Korupcja w Polsce: przeglad obszardw priovytetowych i propozycji przeciwdzialania zjawisku. Ra-
port Banku Swiatowego, Warszawa 1999. Angielska wersja raportu jest dostepna pod adre-
sem: http://wdsbeta.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/2005/
08/17/000090341_20050817144825/Rendered/PDF/333100P0671240Poland1Corrup-
tion01publicl.pdf.
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Pelna ocena skutecznosci przeciwdziatania korupgji jest trudna. Na ra-
zie horyzont czasowy podejmowanych dziatan jest zbyt maly, by jedno-
znacznie rozstrzygna¢ ten problem. Trudno tez wskazac strategie gwa-
rantujace przyszly sukces. Pewne nadzieje budzi rosngca aktywnos$¢ agend
panstwa, czego Swiadectwem sa Strategia Antykorupcyjna rzadu oraz nie-
dawne powolanie CBA. Jest réwniez oczywiste, Ze zaangazowanie si¢ insty-
tucji pozarzadowych oraz dobrowolne dzialania obywateli sa dobra droga
do ograniczenia poziomu korupgji. To dzi¢ki takim dziataniom korupcja
stata si¢ w Polsce waznym problemem publicznym, a ludziom coraz fatwiej
jest rezygnowac z placenia lapéwek i wykorzystywania nieformalnych po-
wiazan. Réwniez dzialania edukacyjne, eksperckie i kontrolne zdaja si¢
przynosi¢ coraz lepsze rezultaty. Jednak ich rzeczywista skutecznos$¢ be-
dzie mozna oceni¢, podobnie jak w przypadku agend paristwa, dopiero
w dhuzszym okresie. Wreszcie warto podkresli¢, ze wzrost zainteresowania
mediéw problematyka korupcji przyczynil si¢ do dostrzezenia zagrozen
z nia zwiazanych.

Proces modernizacji Polski 1 racjonalizacji zycia gospodarczego, a takze
konieczno$¢ konkurowania na rynkach globalnych w najblizszych latach
beda sprzyja¢ spadkowi poziomu korupcji. Moze si¢ do tego przyczynic
réwniez postepujacy proces integracji europejskiej. Nie mozna jednak za-
klada¢, ze bez dziatan indywidualnych, spotecznych i panistwowych, pro-
blem sam zniknie.

DODATKOWE ZRODEA INFORMAC]I

Serwis Gazety Wyborczej dotyczacy ,,afery Rywina’:
http://serwisy.gazeta.pl/kraj/0,34387 .html.

Serwis Rzeczpospolitej zawierajacy zbior artykuléw z tej gazety o réznych afe-
rach korupcyjnych:

http://www.rzeczpospolita.pl/tematy/korupcja/.

Zbioér publikacji udostepnianych przez program ,,Przeciw Korupcji”’ Fundacji
Batorego. Dostepne sa m.in. poradniki dla radnych, model przejrzystej gminy
oraz informator prawny o korupcji w Polsce:
http://www.batory.org.pl/korupcja/pub.htm

Strona www polskiego oddzialu Transparency International. Bogaty zbior ra-
portow i analiz:

http://www.transparency.pl.

Strona www Centrum Edukacji Obywatelskiej, prowadzacego m.in. program
»Mlodzi przeciw korupcji”. Bogaty zbiér materiatéw dydaktycznych:
http://www.ceo.org.pl.

Strona www Instytutu Spraw Publicznych:

http://www.isp.org.pl.
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Strona www Najwyzszej Izby Kontroli:

http://www.nik.gov.pl.

Strona polskiego oddzialu Banku Swiatowego:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/ECAEXT/PO-
LANDEXTN/0,, menuPK:304800~pagePK:141159~piPK:
141110~theSitePK:304795,00.html.
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Anna Wojciechowska-Nowak

Prawne aspekty zjawisk korupcyjnych

Przepisy o charakterze antykorupcyjnym obejmuja bardzo szeroka pro-
blematyke. Mieszcza si¢ w niej przestepczos$¢ korupceyjna, zagadnienia zwia-
zane z konfliktem intereséw, nepotyzmem, kontrola pochodzenia majatkéw
0s0b pelniacych funkgje publiczne, handel wplywami, w tym finansowanie
dziatalnosci politycznej oraz zasady prowadzenia tzw. dziatalnosci lobbingo-
wej, gospodarowanie srodkami publicznymi iw koficu zapewnienie przej-
rzystosci zycia publicznego. Wyczerpujace przedstawienie wskazanych ob-
szaréw, z uwzglednieniem zréznicowania zasad dotyczacych réinych grup
zawodowych, nie bylo mozliwe w niniejszej publikacji. Dlatego koncentru-
jemy si¢ na zagadnieniach zasadniczych z punktu widzenia urzednikéw ad-
ministracji publiczne;.

KORUPCJA URZEDNICZA

Ewolucja przepisow okreslajacych szeroko rozumiang przestepczosc ko-
rupcyjna zmierzata do objecia zakresem regulacji karnej mozliwie pelnego
spektrum zjawisk o charakterze korupcyjnym oraz grona podmiotéw w nich
uczestniczacych. Istotne znaczenie miata tu nowela kodeksu karnego (odtad
k.k.)z 13.06.2003, ktéra po pierwsze poszerzyla katalog sprawcéw korupgji
urzedniczej przez wprowadzenie definicji osoby pelniacej funkcje publiczng
(do tego czasu — zgodnie z litera kodeksu karnego — zakres podmiotowy
przestepstw korupcyjnych opieral si¢ na wezszym pojeciu funkcjonariusza
publicznego, ktére na przykltad nie obejmowato 0s6b zatrudnionych w spét-
kach komunalnych), po drugie za$ poddata odpowiedzialnosci karnej za-
chowania dotad niepenalizowane, tj. tapownictwo w wyborach (art. 250a
k.k.), w obrocie gospodarczym (296a k.k.) oraz w sporcie (296b k.k.).

W niniejszej publikacji zajmujemy si¢ korupcja urzednicza w sensie Sci-
stym, a wiec fapownictwem oraz platna protekcja. Zjawiska o charakterze
korupcyjnym obejmuja jednak duzo szerszy katalog czynéw zabronionych
(np. przestepstwo naduzycia wladzy — 231 k.k., przestepstwo niegospodar-
nosci — 296 k.k., wyludzenia dotacji, subwencji lub zaméwienia publiczne-
go — 297 k.k., udaremnienie przetargu — 305 §1 k.k., rozpowszechnianie
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fatszywych informacji, zatajenie informacji zwiazanych z przetargiem pu-
blicznym - 305 §2 k.k.).

Przestepstwa sprzedajnosci (fapownictwa biernego, 228 k.k.) dopuszcza
sie ten, kto w zwiazku z pelnieniem funkgji publicznej przyjmuje korzys¢ lub
jej obietnice. Sprawca czynu moze by¢ wylacznie osoba petniaca funkcje pu-
bliczna, m.in. pracownicy administracji paiistwowej oraz samorzadu teryto-
rialnego z wylaczeniem jednak petniacych czynnosci ushugowe'. Karze pod-
lega réwniez druga strona ,,transakgji” korupcyjnej, tj. osoba, ktéra udziela
albo obiecuje udzieli¢ korzysci osobie pelniacej funkcje publiczna w zwiazku
z pelnieniem tej funkeji (przekupstwo — tapownictwo czynne, 229 k.k.).

Przestepstwo platnej protekcji (230 k.k.) polega na podjeciu si¢ posred-
nictwa w zalatwieniu sprawy w zamian za korzy$¢ lub jej obietnice. Popel-
nia je osoba, ktéra powoluje si¢ na wplywy w instytucji panstwowej, samo-
rzadowej, organizacji mi¢dzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej
jednostce organizacyjnej dysponujacej Srodkami publicznymi. Sprawca nie
musi mie¢ faktycznych wplywéw w danej instytucji — wystarczy, ze przekona-
nie takie wywota. Odpowiedzialnosci karnej podlega réwniez korzystajacy
z platnej protekgji (230a k.k.), tj. osoba, ktéra udziela albo obiecuje udzieli¢
korzys$ci w zamian za posrednictwo w wymienionych instytucjach, gdy po-
Srednictwo to polega na bezprawnym wywarciu wplywu na decyzje, dzialanie
lub zaniechanie osoby pelniacej funkcje publiczna, w zwiazku z petnieniem
tej funkgji.

Korzys$¢ w przestepstwach korupcyjnych moze miec¢ charakter zar6wno
majatkowy (w tym pieniezny, rzeczowy), jak i osobisty (np. awans lub
przyjecie do pracy). Moze to by¢ korzys¢ wlasna lub cudza.

Ustawodawca, aby zlamac¢ solidarnos$¢ uczestnikéw procederu i zwigk-
szy¢ wykrywalnos¢, zwalnia z odpowiedzialnosci osobe, ktéra okazata tzw.
czynny zal. Sprawca nie podlega karze pod warunkiem, ze korzys¢ lub
jej obietnica zostaly przyjete, a sprawca zawiadomil organ powotany do
Scigania przestepstw 1 ujawnit wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa,
zanim organ ten o nim si¢ dowiedziat. Wylaczenie to dotyczy jednak co do
zasady tylko 0s6b wreczajacych lub oferujacych korzysé.

! Do 0s6b petnigcych czynnosci ustugowe zalicza si¢ stanowiska pozamerytoryczne, na przy-
kiad sprzataczki czy magazyniera.

2 Nieco odmiennie zostata uregulowana kwestia czynnego zalu w wypadku korupcji wy-
borczej. Tu na fagodniejsze traktowanie moze liczy¢ wyborca, ktéry zawiadomil organ
powotany do Scigania o przest¢pstwie i okolicznoSciach jego popelnienia, zanim organ
ten o nich si¢ dowiedzial. W przeciwienstwie jednak do wypadkéw, o ktérych mowa byta
wczesniej, odpowiedzialno$¢ karna nie zostaje wylaczona. Sad natomiast stosuje nadzwy-
czajne ztagodzenie kary lub moze odstapi¢ od jej wymierzenia.
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Kodeks karny przewiduje tzw. uprzywilejowane oraz kwalifikowane
typy przestepstw fapowkarskich. Uprzywilejowanie przejawia si¢ w fagod-
niejszym rodzaju kary oraz obnizeniu jej gérnej granicy, jesli czyn miesci
si¢ w tzw. wypadku mniejszej wagi’. Zaostrzeniu natomiast ulega odpowie-
dzialno$c¢ karna przy wystapieniu okreslonych okolicznosci, takich jak:

* przyjecie, wreczenie korzySci za zachowanie stanowigce naruszenie
przepiséw prawa (fapownictwo, ptatna protekcja);

* zadanie korzysci przez peliacego funkcje publiczna lub uzaleznienie
wykonania czynnosci shuzbowej od otrzymania korzysci (fapownictwo);

* przyjecie, wreczenie korzysci majatkowej znacznej wartosci (fapownictwo),
tj. przekraczajacej dwustukrotna wysoko$¢ najnizszego miesi¢cznego wyna-
grodzenia.

ZAPOBIEGANIE KONFLIKTOWI INTERESOW

Konflikt intereséw to sytuacja, w ktérej z interesem publicznym kon-
kuruje interes prywatny. To sytuacja rodzaca ryzyko, ze waski interes jed-
nostkowy (wzglednie grupowy) zostanie zrealizowany kosztem interesu
ogolno-spolecznego. Ryzyko to wzmaga sie, jesli rzecznikiem obu rodzajéw
intereséw staje si¢ ta sama osoba, w szczeg6lnosci wéwczas, gdy osoba spra-
wujaca wladztwo publiczne lub dysponujaca srodkami publicznymi pozo-
staje jednoczes$nie aktywna na polu gospodarczym. Dlatego przepisy nakla-
daja restrykcje ograniczajace aktywnos$¢ zawodowa osob, ktérych zadaniem
jest reprezentowanie interesu publicznego. Wihasciwe regulacje maja na
celu zapewnienie bezstronnosci, lojalnosci 1 dyspozycyjnosci funkcjonariu-
szy, a ponadto budowanie zaufania spolecznego do instytucji publicznych.
Rézne grupy zawodowe obowiazuja odmienne zasady, najcze¢sciej zawarte
w poszczegélnych pragmatykach stuzbowych. Poniewaz niniejsza publikacja
adresowana jest gtéwnie do urzednikéw samorzadowych, oméwimy regula-
¢je dotyczace tej grupy i jedynie zasygnalizujemy odrebnosci odnoszace si¢
do urzednikéw panstwowych oraz cztonkéw korpusu stuzby cywilne;.

Pracownicy samorzadowi

Pracownikom samorzadowym nie wolno wykonywac zajec, ktére po-
zostawalyby w sprzecznosci z ich obowiazkami albo moglyby wywota¢
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢.

* Czy dany stan faktyczny miesci si¢ w wypadku mniejszej wagi, zalezy od okolicznosci oraz
zachowania sprawcy i kazdorazowo podlega ocenie sadu.

*art. 18 Ustawy z dn. 22.03.1990 o pracownikach samorzadowych. Analogiczne zakazy
zawieraja art. 19a Ustawy z dn. 16.09.1982 o pracownikach urzedéw panstwowych oraz
art. 72 Ustawy z dn. 18.12.1998 o shuzbie cywilnej.
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Przepis zawiera dwa zakazy. Po pierwsze pracownik samorzadowy powi-
nien powstrzymac si¢ od zaje¢ dodatkowych realizowanych kosztem obo-
wiazkéw stuzbowych, np. w czasie godzin pracy w urzedzie. Po drugie nie-
dozwolone sa te formy aktywnosci, ktére stawialyby pod znakiem zapytania
bezstronnos¢ i uczciwos$¢ danego urzednika.

Do tego rodzaju zaje¢ Najwyzsza Izba Kontroli zalicza prowadzenie dzia-
talnosci ustugowej na terenie wlasciwosci urzedu, w ktérym dana osoba jest
zatrudniona, jesli zakres tej dziatalnosci pozostaje w zwiazku z obowiazka-
mi shuzbowymi tej osoby. Za przykltad moze stuzy¢ prowadzenie dziatalno-
Sci gospodarczej w zakresie architektury i budownictwa przez pracownikéw
inspektoratéw nadzoru budowlanego, wydziatéw architektury, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz dzialalnosci gospodarczej w dzie-
dzinie geodezji 1 kartografii przez pracownikéw referatéw geodezji. Do ko-
lizji intereséw bedzie dochodzi¢ w wypadku §wiadczenia przez pracownikéw
urzedu ushug na rzecz jego interesantéw, oséb wystepujacych o decyzje ad-
ministracyjne lub ubiegajacych si¢ o zaméwienia publiczne.

Sad Najwyzszy przyjmuje bardziej restrykcyjna wykladni¢ stwierdza-
jac, ze pracownik samorzadowy nie powinien podejmowac zadnych
zaje¢ podobnych do spraw, ktére zatatwia pracodawca, niezaleznie od
tego czy przedmiot dziatalno$¢ dodatkowej pokrywa si¢ z obowigzkami
stuzbowymi pracownika, czy tez nie’.

Omawiane ograniczenia dotycza wszelkich form dodatkowego zatrud-
nienia, niezaleznie od tego, czy jego podstawa bedzie stosunek pracy,
umowa cywilno-prawna, czy tez wlasna dziatalno$¢ gospodarcza. Obostrze-
nia odnosza si¢ réwniez do dzialalnosci niezarobkowej, np. spolecznej.
Na taka interpretacj¢ jednoznacznie wskazuje okreslenie ,zajecia”, kto-
re obejmuje szerszy niz ,,zatrudnienie” zakres znaczeniowy. Zakaz podej-
mowania dzialalno$ci ubocznej bywa réwniez rozszerzany na dziatalnos¢
polityczna®, pomimo ze apolityczno$¢ pracownikéw samorzadowych nie
zostala wprost zapisana w ustawie’.

Obowiazek nadzoru nad przestrzeganiem norm zapobiegajacych ko-
lizji intereséw ciazy na kierowniku jednostki (w tym na wojcie, burmi-
strzu, prezydencie, staroscie oraz marszatku wojewédztwa) jako podmio-

® W orzeczeniu sygn. I PK 134/05, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze do konfliktu intereséw do-
chodzi takze w wypadku, gdy urzednik zatrudniony w wydziale rolnictwa starostwa réw-
nolegle prowadzi firme¢ geodezyjna. Starostwo bowiem wydaje decyzje administracyjne
w tym obszarze.

T. Szewc, LEX/el. 2003.

7 Apolitycznos¢ cztonka korpusu shuzby cywilnej przewiduje art. 69 Ustawy o stuzbie cywilne;.
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cie wykonujacym czynnosci z zakresu prawa pracy. Kontrola ma charakter
nastepczy. Pracownik nie musi bowiem wystepowac o uprzednia zgode®.
Sam ocenia, czy zaje¢cia dodatkowe nie beda kolidowatly z obowiazkami
stuzbowymi oraz czy nie naraza go na zarzut stronniczosci. Jest on jednak
zobowiazany do zlozenia oswiadczenia o prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej oraz o zmianie jej charakteru. Na tej podstawie pracodawca powi-
nien dokonac¢ oceny ryzyka wystepowania kolizji intereséw. Oswiadczenie
o prowadzonej dzialalnos$ci gospodarczej nie dostarcza jednak informacji
co do innych form aktywnosci zawodowej, a takze zaje¢ niezarobkowych.
Do mechanizméw kontrolnych naleza tez o§wiadczenia o stanie majatko-
wym. Pracownicy samorzadowi skladaja je na zadanie pracodawcy®.

Naruszenie omawianych zakazéw stanowi podstawe¢ do rozwiazania
umowy o prace za wypowiedzeniem. Przy tym w orzecznictwie przyjmu-
je sig, ze pracodawca nie musi wykazywacd, iz pracownik dziatal w sposéb
stronniczy lub interesowny. Okolicznoscia uzasadniajaca wypowiedzenie
jest sama mozliwo$¢ wywotania podejrzenia o stronniczo$¢ i1 interesow-
nos$c'. Jesli natomiast naruszenia dopusci si¢ pracownik mianowany, po-
winno dojs$¢ do wszczecia postepowania dyscyplinarnego.

Osoby pelniace funkcje publiczne w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Wsréd pracownikéw samorzadowych wyodrebnia si¢ grono oséb
petiacych funkcje publiczne, wobec ktérych stosuje si¢ odmienne ograni-
czenia. Do tej kategorii na gruncie Ustawy z dn. 21.08.1997 o ogranicze-
niu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje
publiczne (tzw. ustawa antykorupcyjna) naleza: wojt, burmistrz, prezydent
miasta, ich zastepcy, czlonkowie zarzadéw powiatéw 1 wojewddztw, skarb-
nicy, sekretarze oraz osoby wydajace decyzje administracyjne, a takze oso-
by, ktére wprawdzie nie wykonuja wladztwa publicznego, jednak z racji
zarzadzania majatkiem publicznym zostaly wlaczone do grona pelniacych
funkcje publiczne. W tej kategorii mieszcza si¢: kierownicy jednostek or-
ganizacyjnych gminy, powiatu lub wojewddztwa oraz osoby zarzadzajace
1 cztonkowie organéw zarzadzajacych samorzadowymi osobami prawnymi.

Ustawa antykorupcyjna wprowadza dwa rodzaje zakazéw: na czas trwa-
nia stosunku pracy oraz po jego wygasni¢ciu. Przy tym, w przeciwienistwie
do regulacji dotyczacej zwyklych pracownikéw samorzadowych, ograni-
czenia zostaly tu wymienione wyczerpujaco 1nie zawieraja elementéw
ocennych.

% Inaczej Ustawa o pracownikach urzedéw paristwowych (patrz art. 19 ust. 1) oraz Ustawa
o shuzbie cywilnej (patrz art. 72).

9 Inaczej w Ustawie o pracownikach urzedéw panstwowych (patrz art. 17 ust. 4).

1" Orzeczenie SN z 18.06.1998, sygn. I PKN 188/98, OSNAP 1999/13.
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W czasie petnienia funkcji publicznej nie wolno:

* zasiada¢ w zarzadach, radach nadzorczych lub komisjach rewizyj-
nych spétek prawa handlowego,

* podejmowac zatrudnienia lub wykonywa¢ innych zaje¢ w tych sp6t-
kach, ktére moglyby wywota¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub intere-
Sownos¢,

¢ zasiada¢ w zarzadach, radach nadzorczych lub komisjach rewizyjnych
spoldzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszkaniowych,

* zasiada¢ w zarzadach fundagji prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza,

* posiada¢ w spétkach prawa handlowego wigcej niz 10% akgji lub
udzialéw przedstawiajacych wiecej niz 10% kapitalu zakltadowego
—w kazdej z tych spoélek,

* prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspélnie
z innymi osobami, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub by¢ przed-
stawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci
(nie dotyczy to prowadzenia rodzinnego gospodarstwa rolnego).

Zakaz zajmowania stanowisk we wladzach spétek prawa handlowego nie
obejmuje urzednikéw samorzadowych, ktérzy zostali skierowani do spétek
z udzialem gminy, powiatu lub wojewédztwa, do ich zwiazkéw lub do in-
nych oséb prawnych jednostek samorzadu terytorialnego jako przedstawi-
ciele tych podmiotéw. Osoba taka nie moze by¢ przedstawicielem w wigcej
niz dwéch spétkach.

ZYamanie zakazéw przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta skut-
kuje wygasnigciem mandatu. Je$li natomiast naruszenia dopuszcza si¢
cztonek zarzadu wojewddztwa lub powiatu, skarbnik albo sekretarz, rada
gminy, powiatu lub sejmik wojew6dzki podejmuja — najpdzniej po uplywie
miesiagca od dnia, w ktérym przewodniczacy uzyskal informacje o naru-
szeniu — uchwale o odwotaniu danej osoby. W razie bezczynnosci rady lub
sejmiku wojewoda wzywa te organy do podjecia stosownego aktu w ciagu
30 dni, a po bezskutecznym uplywie tego terminu wydaje tzw. zarzadze-
nie zastepcze''. W wypadku gdy ograniczenia narusza osoba upowazniona
do wydawania decyzji administracyjnych, przepisy w sposoéb jednoznaczny
nakladaja na pracodawce¢ obowiazek rozwiazania stosunku pracy z winy
pracownika. Przypomnijmy, ze w stosunku do szeregowych pracownikéw
samorzadowych pracodawca zachowuje autonomi¢ wyboru sankcji, gdy
pracownik podejmuje zajecia mogace rodzi¢ podejrzenie o stronniczos$¢
lub interesownosci.

' Art. 98a Ustawy z dn. 8.03.1990 o samorzadzie gminnym.
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Osoby petniace funkcje publiczne w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego przed uplywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska
nie moga podjac zatrudnienia ani wykonywac innych zajec¢ u przedsie-
biorcy, jezeli braly udziat w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indy-
widualnych dotyczacych tego przedsi¢biorcy.

Od zakazu przewiduje si¢ dwa odst¢pstwa. Nie odnosi si¢ on do oséb,
ktére braty udziat w wydawaniu decyzji administracyjnych w sprawie usta-
lenia wymiaru podatkéw 1 optat lokalnych na podstawie odr¢bnych prze-
piséw, z wyjatkiem decyzji dotyczacych ulg i zwolnienn w tych podatkach
lub optatach. Ponadto zgody na podjecie zatrudnienia przed uptywem
rocznego terminu moze udzieli¢ komisja powolana przez Prezesa Rady
Ministréw.

Osoby pehiace funkcje publiczne w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego nie moga przyjmowac nieodpfatnie jakichkolwiek $wiadczen
o charakterze majatkowym od podmiotéw lub podmiotéw od nich za-
leznych, jezeli biorac udzial w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach in-
dywidualnych dotyczacych tych podmiotéw mieli bezposredni wpltyw na
tres¢ rozstrzygniecia'?. Nie wolno réwniez przyjmowac Swiadczeri majat-
kowych za odplatnoscia, jesli jej wysokos¢ bylaby nizsza od rzeczywistej
wartosci przyjetego Swiadczenia. Zakaz rozciaga sie nie tylko na czas pel-
nienia funkgji lub trwania zatrudnienia, lecz réwniez na okres 3 lat po
zakonczeniu.

Zakazy nie obejmuja nabywania przedmiotéw iustug dost¢pnych
w ofercie publicznej. Nie odnosza si¢ réwniez do gadzetéw reklamowych
1 promocyjnych ani do nagréd przyznawanych w konkursach na dziatal-
noS$¢ artystyczna.

NEPOTYZM

Rozwiazania prawne zabezpieczajace przed praktykami nepotycznymi
w administracji publicznej obejmuja prowadzenie naboru do pracy w dro-
dze konkursu oraz ograniczenia w zatrudnianiu oséb spokrewnionych lub
pozostajacych w stosunkach rodzinnych z zajmujacymi stanowiska lub pia-
stujacymi funkcje publiczne.

12 Art. 24m Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25h ust. 1 Ustawy z 5.06.1998 o samorza-
dzie powiatowym, art. 27h ust. 1 Ustawy z 5.06.1998 o samorzadzie wojewddztwa.
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Tryb konkursowy przewidziano jedynie przy obsadzaniu wyzszych stano-
wisk w shuzbie cywilnej'®. Nabér do pracy urzednikéw samorzadowych'* oraz
na pozostale stanowiska w stuzbie cywilnej'® zawiera elementy konkurencyj-
nosci, cho¢ wlasciwe przepisy nie okreslaja trybu przeprowadzenia konkur-
sow. Ustawa o pracownikach urzedéw paristwowych pomija te kwestie.

Powyzsze po pierwsze dotyczy stanowisk urzedniczych. Konkurencyjny
proces rekrutacji nie obejmuje wigc na przyklad pracownikéw obstugi ani
technicznych. Po drugie zasada obejmuje tylko stanowi-

Rekrutacja Ko g dstawie mi A
pracownikéw K2 ze.gm(()iwan.e na po stawcrlle mianowania i urr];owy o pra-
samorzadowych ¢§ ni€ odnosi sie zatem do zastepey wojta ( urmistrza,
odbywa sie na prezydenta miasta), sekretarza gminy, sekretarza powia-
. . . tu, skarbnika gminy (¢léwnego ksiegowego budzetu gmi-
zasadach jawnosci gminy (g 8 CBOWES 5

ny), skarbnika powiatu (gléwnego ksiegowego budzetu
powiatu), skarbnika wojewddztwa (gléwnego ksiegowego
budzetu wojewé6dztwa). Po trzecie nie wszystkie osoby kojarzone z zada-
niami samorzadu sa pracownikami samorzadowymi (np. zatrudnieni w sa-
morzadowych osobach prawnych).

Ogloszenie o wolnym wakacie powinno ukazac si¢ w Biuletynie Informacji
Publicznej oraz na tablicy informacyjnej danego urzedu lub jednostki. Nie-
stety ustawodawca nie zadbal o wigksza dostepnosci informacji o wolnych
stanowiskach, poszerzajac list¢ miejsc publikacji chociazby o prase. Oglo-
szenie powinno zawiera¢ nazwe i adres jednostki, okreslenie stanowiska,
wymagan (ze wskazaniem, ktére z nich sa niezb¢dne, a ktére dodatkowe),
zakresu zadan zwiazanych z danym stanowiskiem, listy wymaganych doku-
mentdw, termin i miejsce ich skfadania. Termin ten nie moze byc¢ krétszy
niz 14 dni od dnia opublikowania ogloszenia w Biuletynie.

Po uplywie terminu przewidzianego na wniesienie dokumentéw organi-
zujacy nabor ma obowiazek opublikowac — niestety tylko w Biuletynie Infor-
macji Publicznej — liste kandydatéw spetniajacych kryteria formalne. Upo-

i konkurencyjnosci.

wszechnieniu podlega réwniez informacja o wyniku naboru i zatrudnieniu
konkretnego kandydata. Ogtasza si¢ ja w terminie 14 dni od zatrudnienia
kandydata, a w wypadku gdy do zatrudnienia nie doszlo — od zakoricze-
nia rekrutagji. Informacja zostaje zamieszczona w Biuletynie oraz widnieje
na tablicy informacyjnej przez co najmniej trzy miesiace. Jej koniecznym
elementem jest uzasadnienie wyboru lub podanie powodu, z ktérego do
zatrudnienia nie doszlo.

Y Art. 41 1 nastgpne Ustawy o shuzbie cywilnej.

14 Zasade konkurencyjnosci i jawnosci naboru na stanowiska pracy w administracji samorza-
dowej wprowadza nowelizacja Ustawy o pracownikach samorzadowych z dn. 6.05.2005
—art. 3a.

5 Art. 22a i nastgpne Ustawy o stuzbie cywilnej.
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Z punktu widzenia pelnego urzeczywistnienia zasady konkurencyjnosci
naboru, praktyka pracodawcéw samorzadowych powinna wykracza¢ poza
minimum wskazane w przepisach. W szczegélnosci dotyczy to zapewnie-
nia jak najszerszej dostepnosci informacji o wolnych stanowiskach pracy
oraz przebiegu postepowania rekrutacyjnego. Tym samym jako niesatys-
fakcjonujace nalezy ocenia¢ udostepnianie takich informacji wylacznie
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na tablicy ogloszert danego urzedu.

Warto zwroci¢ uwage, ze zasady rekrutacji zostaly skonstruowane w spo-
s6b umozliwiajacy kontrole spoteczna. W pierwszej kolejnosci kontrole
taka umozIliwia jawno$¢ naboru i oméwione juz obowiazki informacyjne.
Nie mniej istotne jest i to, ze dane o wszystkich kandydatach stanowig in-
formacje¢ publiczna, co pociaga obowiazek ich udostepnienia juz nie tylko
osobom, ktére nie zostaly zatrudnione, ale kazdemu zainteresowanemu
bez wzgledu na interes faktyczny lub prawny. Jawnos¢ odnosi si¢ wylacznie
do danych objetych trescia ogloszenia o wolnych stanowiskach.

Ograniczenia w zatrudnieniu oséb spokrewnionych

Matzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewien-
stwa do drugiego stopnia lub stosunku powinowactwa pierwszego stop-
nia 1 przysposobienia, opieki lub kurateli — nie moga by¢ zatrudnieni
u pracodawcéw samorzadowych, jezeli powstatby miedzy tymi osoba-
mi stosunek bezposredniej podleglosci stuzbowej'c.

Zakaz obejmuje wszystkich pracownikéw samorzadowych niezaleznie od
podstawy zatrudnienia. W réwnym stopniu odnosi si¢ wigc do pracownikéw
zatrudnionych na podstawie umowy o pracg, jak i do oséb, ktoérych stosu-
nek pracy wynika z wyboru, powotania lub mianowania.

Stopien pokrewienistwa wyznacza liczba urodzen dzielacych dane oso-
by. I tak pierwszy stopienn pokrewienistwa faczy rodzicéow i dzieci, drugi
— dziadkéw 1wnuki, rodzenstwo (réwniez przyrodnie). Powinowactwo
pierwszego stopnia zachodzi w relacji tes¢ (teSciowa) — zie¢ (synowa).

Bezposrednia podleglos$¢ stuzbowa wynika ze struktury organizacyjne;j
danej jednostki. Rozumiana literalnie oznacza brak szczebli posrednich
pomiedzy stanowiskami zajmowanymi przez osoby pozostajace w stosun-
kach rodzinnych. Przyjmuje si¢ jednak, ze bezposrednia podlegtos¢ ma
miejsce réwniez wtedy, gdy przetozony rozstrzyga o zakresie czynnosci
podwladnego, niezaleznie od liczby stopni w strukturze organizacyjnej

5 Art. 6 Ustawy o pracownikach samorzadowych; analogiczne ograniczenia przewiduje
Ustawa o stuzbie cywilnej w art. 71 oraz Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych
wart. 9.
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dzielacej te osoby'”. Zawezenie zakazu do wykladni literalnej rodzitoby ry-
zyko jego prostego obchodzenia poprzez manipulowanie struktura orga-
nizacyjna danego podmiotu. Relacja bezposredniej podleglosci stuzbowej
pomiedzy okreslonymi podmiotami bywa tez wprost okreslona w przepi-
sach. Na przyklad pelnomocnik do spraw ochrony informacji niejawnych
podlega kierownikowi danej jednostki (np. wéjtowi, prezydentowi, burmi-
strzowi, staroscie, marszalkowi wojewddztwa)'®, a rzecznik konsumentéw
— bezposrednio radzie powiatu'?, co oznacza, ze nie ma prawnych prze-
szkoéd, aby stanowisko to objat na przyklad matzonek starosty.

Zakaz trwa przez caly okres zatrudnienia, jesli wigc osoby pozostajace
w bezposredniej podleglosci stuzbowej zawra zwiazek malzenski, praco-
dawca musi albo przenies¢ jedna z nich na inne stanowisko, albo rozwia-
zac z nig stosunek pracy.

Matzonkowie radnych, wojtéw, zastepcow wojtéw, sekretarzy gminy, skarb-
nikéw gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz oséb
zarzadzajacych i cztonkéw organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi nie moga by¢ we wladzach zarzadzajacych lub kontrolnych i re-
wizyjnych ani pelnomocnikami spétek handlowych z udziatem gminnych
0s6b prawnych lub przedsiebiorcéw, w ktérych uczestnicza takie osoby®.

Wybér lub powotanie tych os6b na wymienione funkcje sa z mocy pra-
wa niewazne.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Przetom w dostepie do informacji publicznej wprowadzita Konstytucja
z 1997 roku, ustanawiajac expressis verbis w art. 61 prawo kazdego obywate-
la do uzyskiwania wiedzy o sprawach publicznych. Wczesniej krag podmio-
téw uprawnionych do informacji miat charakter ograniczony (obejmowat
na przyklad strony danego post¢powania, dziennikarzy, parlamentarzy-
stéw, radnych oraz organizacje spoteczne). Nadanie prawu do informacji
rangi konstytucyjnej wprowadzito tez wazny mechanizm budowania spo-
teczenstwa obywatelskiego. Z uwagi na samodzielny charakter tej normy
do czasu wejscia w zycie Ustawy z 6.09.2001 o dostepie do informacji pu-
blicznej mogta ona shuzy¢ jako wylaczna podstawa prawna domagania si¢
przed wlasciwymi organami dostepu do danych publicznych.

17 Orzeczenie NSA, sygn. IT SA 1042/91.

'8 Art. 18 ust. 2 Ustawy z dn. 22.01.1999 o ochronie informacji niejawnych.

19 Art. 35 ust. 3 Ustawy z dn. 15.12.2000 o ochronie konkurencji i konsumentéw.

20 Art. 24f ust. 2 Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25b ust. 3 Ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 27b ust. 3 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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Informacja publiczna, podmioty zobowiazane i uprawnione

Informacj¢ publiczng stanowi kazda informacja dotyczaca dziatalno-
$ci organéw wladzy publicznej, 0s6b pelniacych funkcje publiczne, jak
réowniez dziatalno$ci innych podmiotéw w zakresie publicznej sfery ich
dzialalnodci, tj. wykonywania zadan wladzy publicznej lub gospodaro-
wania mieniem komunalnym lub Skarbu Paristwa.

Ustawa zawiera obszerny katalog przykltadéw informacji publicznej?'. Nie
jest to jednak lista zamknigta. Obowiazek udostepnienia bedzie wigc odnosit
si¢ réwniez do innych danych, o ile tylko spelniaja wyzej wskazane kryteria.

Prawo do informacji publicznej ma charakter powszechny, przystuguje
kazdemu (art. 2 ust. 1). Konstytucja zaw¢za wprawdzie krag uprawnionych
do obywateli, wykluczajac tym samym bezpanstwowcéw oraz obywateli in-
nych panstw — lecz ustawa, zgodnie ze standardami mi¢dzynarodowymi
1 na tej zasadzie, ze odpowiednie przepisy konstytucyjne okreslaja jedynie
standardy minimalne, rozszerza to prawo na wszystkich.

Podmiot zobowiazany nie moze uzalezniac udzielenia informacji od wy-
kazania przez zainteresowanego interesu faktycznego lub prawnego®.

2l Art. 6 Ustawy o dostepie do informacji publicznej obejmuje m.in. informacje o:

* polityce wewnetrznej i zagranicznej,

* podmiotach zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej, w tym o organach
i osobach sprawujacych w nich funkgje, strukturze wlasnosciowej oraz majatku, ktérym
dysponuja,

* trybie dziatania wtadz publicznych,

* trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i 0os6b prawnych samorzadu terytorialnego
w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich dziatalno$ci w ramach gospodarki bu-
dzetowej i pozabudzetowej,

* sposobach stanowienia aktéw publicznoprawnych,

* sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw,

* stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania,

* prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o zasadach udost¢pniania da-
nych w nich zawartych,

* naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okreslonym w prze-
pisach odrebnych,

* konkursie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, w zakresie okreslonym w przepisach
odrebnych,

¢ tresci aktéw administracyjnych i innych rozstrzygniec,

* wynikach kontroli oraz wystapienia podmiotéw ja przeprowadzajacych,

* tresci wystapien organéw wladzy publicznej,

* stanie panstwa, samorzadéw i ich jednostek organizacyjnych,

* majatku publicznym, w tym o majatku jednostek samorzadu terytorialnego oraz majat-
ku 0s6b prawnych samorzadu terytorialnego,

¢ dlugu publicznym,

* pomocy publicznej,

* ci¢zarach publicznych.

22 Art. 2 ust. 2 Ustawy o dostepie do informagji publiczne;j.
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Informacji moze zatem zadac¢ nie tylko osoba, ktérej sprawa bezpo-
Srednio dotyczy, lecz réwniez podmioty postronne, w tym organizacje oraz
niesformalizowane grupy spoleczne.

Zobowiazane do udost¢pniania informacji publicznej sa:

* wladze publiczne, ich struktury pomocnicze i jednostki organizacyjne,

* inne podmioty wykonujace zadania publiczne® lub dysponujace majat-
kiem publicznym?,

* zwiazki zawodowe, ich organizacje i partie polityczne.

Podmioty te udost¢pniaja informacje, jesli sa w jej posiadaniu, co z jed-
nej strony oznacza, ze obowiazek nie ogranicza si¢ tylko do informacji
wytworzonej przez dany podmiot, a z drugiej — ze podmioty zobowiazane
nie musza pozyskiwa¢ danych, ktérymi dysponuja inne instytucje.

Wylaczenia stosowania ustawy

Przepiséw Ustawy o dostepie do informacji publicznej nie stosuje si¢
w dwoch wypadkach: gdy tryb dostepu do okreslonych informacji zostat
uregulowany odrebnie oraz gdy prawo do informacji wchodzi w kolizje z in-
nymi dobrami prawnie chronionymi, ktérym ustawodawca przyznaje pierw-
SZENStWO.

Art. 1 ust. 2 Ustawy o dostepie do informacji publicznej zawiera norme
kolizyjna, w mysl ktoérej:

Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi®.

Naturalnie dana informacja nie przestaje naleze¢ do kategorii infor-
macji publicznej. Jedynie dostep odbywa si¢ na odmiennych zasadach.
Zupelne wylaczenie nastepuje wtedy, gdy regulacja odr¢bna ma charakter
kompletny, a do spraw nieobjetych przepisami szczeg6lnymi stosuje sie
Ustawe o dostepie do informacji publicznej®.

# Na przyktad fundacje wykonujace zadania uzytecznosci publicznej na podstawie Ustawy
2 6.04.1984 o fundacjach, réwniez stowarzyszenia, realizujace cele i zadania o charakte-
rze publicznym (patrz wyrok NSA z 12.09.2003, sygn. II SAB 91/2003, II SAB 92/2003,
Rzeczpospolita 214 (2003), s. C1).

# Mozna wskaza¢ na organy spélek z udzialem gminy, powiatu lub wojewddztwa.

% Nalezg do nich m.in.: Ustawa z 20.07.2000 o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekt6-
rych innych aktéw prawnych, Ustawa z 17.05.1989 — prawo geodezyjne i kartograficzne,
Ustawa z 29.01.2004 — prawo zaméwien publicznych, Ustawa z 18.12.1998 o Instytucie
Pamigci Narodowej, Ustawa z 27.04.2001 — prawo ochrony srodowiska.

% Na przyktad Ustawa — prawo zaméwien publicznych nie wskazuje terminu udost¢pnienia
kopii protokotu, wobec czego stosowa¢ nalezy termin okreslony w art. 13 ust. 1 Ustawy
o dostepie do informacji publiczne;j.
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Prawo dostepu do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgle-
du na ochrong okreslonych intereséw indywidualnych i zbiorowych.

Pierwszenstwo przed prawem do informacji zyskuja nast¢pujace dobra:
* informacje ustawowo chronione*’;
* prywatnos¢ osoby fizycznej oraz tajemnica przedsi¢biorcy?.

Ochrona prywatnosci os6b fizycznych nie moze jednak stanowi¢ pod-
stawy do odmowy informacji o osobach pelniacych funkcje publiczne, in-
formacji majacych zwiazek z pelieniem tych funkgji, w tym informacji
o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji. Uposazenie oséb petnia-
cych funkcje publiczne stanowi zatem informacj¢ publiczna. Ogranicze-
nie dostepu do informacji zostaje réwniez uchylone w wypadku rezygnacji
osoby lub przedsigbiorcy z prawa do prywatnosci.

Sposob udostepnienia informacji publiczne;j

Informacj¢ publiczna udostepnia sie:

* przez zamieszczenie w Biuletynie Informacji Publicznej,

* na wniosek,

* przez wylozenie lub wywieszenie w miejscach ogdlnie dostepnych,

* przez zainstalowanie w miejscach ogoélnie dostepnych urzadzen umozli-
wiajacych zapoznanie si¢ z informacja,

* przez wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw.
Biuletyn Informacji Publicznej. W Biuletynie obligatoryjnie zamiesz-

cza si¢ informacje:

* o polityce wewngetrznej 1 zagranicznej,

* o podmiotach zobowiazanych do udost¢pniania informacji publicznej
oraz o zasadach ich funkcjonowania, a takze

* dane publiczne w postaci dokumentacji przebiegu i efektéw kontroli oraz
wystapieni, stanowisk, wnioskéw 1 opinii podmiotéw ja przeprowadzaja-
cych, tre$¢ innych wystapien i ocen dokonywanych przez organy wladzy
publiczne;,

27 Naleza do nich informacje niejawne regulowane Ustawa z 22.01.1999 o ochronie in-
formacji niejawnych, tajemnice zawodowe (lekarska, adwokacka, radcowska, notarialna,
bankowa, ubezpieczeniowa, skarbowa), tajemnica danych osobowych.

# Art. 5 Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Tajemnice przedsigbiorstwa definiuje
Ustawa z 16.04.1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji w art. 11 jako ,,nieujawnione
do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przed-
sigbiorstwa lub inne informacje posiadajace wartos¢ gospodarcza, co do ktérych przed-
siebiorca podjat niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci”.
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* informacje o stanie paristwa, samorzadoéw 1 ich jednostek organizacyj-
nych oraz
* dane dotyczace majatku publicznego.
Podmiot prowadzacy Biuletyn powinien takze wskazac na jego stronach,
w jaki sposéb zainteresowani moga uzyskac informacje tam nieudostep-
nione. Ponadto w wypadku wylaczenia jawnosci nalezy podacé w Biuletynie
zakres wylaczenia, podstawe prawng oraz wskazac¢ organ lub osobe, ktére
dokonaly wylaczenia. Jesli wylaczenie jawnosci nastapilo ze wzgledu na
ochron¢ prywatnosci osoby fizycznej lub interes przedsi¢biorcy, nalezy
rowniez wskazac t¢ osobg lub tego przedsigbiorce. Obowiazek ten stanowi
mechanizm umozliwiajacy kontrole spoleczna nad nieuzasadnionym za-
mykaniem dostepu do informacji publiczne;j.

Podmiot zobowiazany moze stosownie do wlasnego uznania rozszerzy¢
tre$¢ Biuletynu o inne dane, co zwalnia go z obowiazku udostepniania
ich na wniosek.

Informacja udostepniana na wniosek. Jak juz wspomniano, na wniosek
udziela si¢ informacji, ktére nie znalazly si¢ na stronach Biuletynu Informacji
Publicznej. Ustawodawca dazy przy tym do usuwania zbednych formalnosci
mogacych wprowadza¢ nieuzasadnione bariery i w odniesieniu do informa-
i, ktérej mozna udzieli¢ niezwlocznie, nakltada obowiazek udzielenia jej
bez pisemnego wniosku (art. 10 ust. 2). Przepisy nie wymagaja szczegolne;j
formy wniosku. Spotykane w praktyce formularze wniosku nie moga zadac¢
danych zbednych z punktu widzenia udzielenia informagji (np. nr PESEL).
Ich tres¢ powinna ogranicza¢ si¢ do danych koniecznych do wywiazania
si¢ danej jednostki z obowiazku udost¢pnienia informagji (imie, nazwisko,
dane teleadresowe, zakres zadania, podpis).

Dostep do posiedzen kolegialnych organéw wladzy publicznej po-
chodzacych z wyboréw powszechnych. Posiedzenia organéw kolegial-
nych pochodzacych z wyboréw powszechnych — tj. w odniesieniu do sa-
morzadéw, rad gminnych i1 powiatowych oraz sejmikéw wojewddztw — sa
jawne 1 powszechnie dostepne (art. 18 ust. 1). Zasada ta nie obejmuje
jednak organéw pomocniczych. Ich obrady moga toczy¢ si¢ w trybie jaw-
nym, o ile wynika to z przepiséw prawa lub gdy taka decyzje podejmie
sam organ pomocniczy®. I tak — posiedzenia Sejmu sa jawne, jednak
posiedzenia komisji sejmowych juz nie. Regulamin Sejmu nie przewi-
duje tu bowiem trybu jawnego. Odmiennie natomiast stanowia ustawy
samorzadowe.

2 Orzeczenie NSA z 2002.10.30, sygn. II SAB 154/02, LEX nr 137847
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Posiedzenia komisji rady gminy, powiatu oraz sejmiku wojewédzkiego
sq otwarte®.

Na organach, ktérych posiedzenia odbywaja si¢ w trybie jawnym, spo-
czywa obowiazek zapewnienia odpowiednich $rodkéw lokalowych lub
technicznych. Norma ta zostala w istotny sposéb ostabiona zastrzezeniem,
ze ograniczenie dostepu do posiedzen organéw wladzy z przyczyn lokalo-
wych lub technicznych nie moze prowadzi¢ do dyskryminacji zaintereso-
wanych informacja publiczna.

Jawnos¢ dziatalno$ci kolegialnych organéw wiladzy publicznej obej-
muje, oprécz prawa wstepu na ich posiedzenia, dostep do dokumentéw
rejestrujacych ich przebieg, tj. protokoléw i stenogramoéw. Informacje pu-
bliczna stanowia réwniez materialy audiowizualne i teleinformatyczne po-
chodzace z posiedzen. Jesli przebieg posiedzenia zostal utrwalony na au-
diowizualnych lub teleinformatycznych nosnikach informacji, nosniki te
podlegaja udostepnieniu. To z kolei zwalnia organ z obowiazku sporzadzania
protokotéw lub stenograméw — pod warunkiem jednak, ze na no$nikach
teleinformatycznych lub audiowizualnych zarejestrowany zostat pelny prze-
bieg posiedzenia.

Zasady udostepniania informacji publiczne;j

Swobode¢ wyboru formy oraz sposobu udost¢pnienia informacji moze
ograniczac sytuacja, w ktérej podmiot zobowiazany nie dysponuje odpo-
wiednimi §rodkami technicznymi (art. 14 ust. 2). Jesli
srodki te nie pozwalaja na udzielenie informacji w for-
mie wskazanej we wniosku, podmiot zobowigzany powia-

Udostepnienie
informacji nastepuje
zgodnie z forma

i w sposob wskazany
we whniosku (art. 14
ust. 1).

damia wnioskodawce o przyczynach niemoznosci udzie-
lenia informacji we wskazanej przez niego formie oraz
o formie lub sposobie, w jakich informacja moze zostaé
niezwlocznie udostgpniona. Powiadomienie to powin-
no zosta¢ dokonane na piSmie i przyjmuje posta¢ niezaskarzalnego po-
stanowienia. Zainteresowany ma 14 dni na ztozenie ponownego wniosku
uwzgledniajacego realne mozliwosci podmiotu dysponujacego informacja
publiczna. Po bezskutecznym uplywie tego terminu postepowanie zostaje
umorzone poprzez wydanie decyzji administracyjne;.

Prawo do informacji publicznej obejmuje nie tylko uprawnienie do za-
poznania si¢ z nia, lecz réwniez mozliwo$¢ utrwalenia informacji w sposéb

0 Patrz art. 11b ust. 2 Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 8a Ustawy o samorzadzie po-
wiatowym oraz art. 15a ust. 2 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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umozliwiajacy wielokrotne korzystanie. Udostepniajacy ma wobec tego
obowiazek zapewni¢ Srodki organizacyjno-techniczne dajace mozliwos¢
kopiowania, wydruku, przestania lub przeniesienia informacji publicznej
na powszechnie stosowany nosnik informacji. Przez no$nik powszechnie
stosowany rozumie si¢ standardowe Srodki przetwarzania danych, wyste-
pujace w ogdélnym uzyciu. Do takich obecnie nalezy zaliczy¢ dyskietki, ply-
ty CD, poczte elektroniczna. Katalog ten bedzie ulegat rozszerzeniu wraz
z upowszechnianiem si¢ sSrodkéw przechowywania danych.

Ustawodawca stusznie wyszedl z zalozenia, ze bariery finansowe moga
w powaznym stopniu ogranicza¢ prawo do informacji. Od tej zasady wpro-
wadzony zostal jednak wyjatek. Jesli udzielenie informacji generowato-
by dodatkowe koszty zwiazane ze wskazanym we wniosku

Dostep do infor-
macji publicznej
jest bezptatny
(art.7 ust. 2).

sposobem udostepnienia lub koniecznoscia przeksztalcenia
informacji w forme wskazana we wniosku, podmiot zobo-
wiazany moze pobra¢ od wnioskodawcy oplate w wysokosci
odpowiadajacej tym kosztom (art. 15 ust. 1). Dotychczaso-
wa praktyka wskazuje, ze przepis ten bywa interpretowany w sposéb, ktéry
de facto niweczy sens zasady bezplatnego dostepu do informacji. Tymcza-
sem, jak kazdy wyjatek, musi by¢ interpretowany zawezajaco. I tak optaty
sa dopuszczalne, o ile —w zwigzku ze wskazanym sposobem udost¢pnienia
lub przeksztatcenia formy informacji — spetniaja nast¢pujace warunki:

1. Optaty naklada tylko w wypadku udzielania informacji na wniosek.

2. Maja one rekompensowac wylacznie koszty dodatkowe, nie za$ zwia-
zane ze zwyklym funkcjonowaniem podmiotu. Do takich w $wietle do-
tychczasowego orzecznictwa nie naleza koszty pracy urzednika przygo-
towujacego informacj¢®!.

3. Oplaty musza odpowiadac¢ kosztom rzeczywiscie poniesionym, a nie
kosztom potencjalnym lub spodziewanym w przyszlosci. Oplaty nie
moga réwniez stanowi¢ dodatkowego Zrédta pozyskiwania Srodkoéw fi-
nansowych. Dlatego tez nie mieszcza si¢ w omawianym wyjatku opla-
ty za kserokopie, dyskietke, CD przewyzszajace realny koszt zakupu
tych materialéw, a tym bardziej jakiekolwiek oplaty pobierane za samo
wystanie wiadomosci poczta elektroniczna. Podmiot zobowiazany nie
moze tez wlicza¢ do kosztéw ponoszonych w zwiazku z udzielaniem in-
formacji publicznej cen zakupu oraz kwot amortyzacji urzadzen.
Kolejna bariera, ktéra moze naruszac istot¢ prawa do informagji, jest

przewlekltos$¢ postepowania. Istota prawa polega m.in. na tym, ze informa-
¢ja zostaje udzielona w rozsadnym terminie. Dlatego ustawodawca wpro-
wadza zasade¢ szybkosci udzielenia informacji publicznej.

1 Orzeczenie WSA z 2004.10.20, sygn. IV SA/Wr 505/04, OSS 2005/1/12.
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Informacji publicznej udziela si¢ bez zbednej zwloki, nie péZniej niz
w terminie 14 dni od zlozenia wniosku (art. 13 ust. 1). Warto przy-
pomnied, ze wéwczas gdy jest to mozliwe, informacji udziela si¢ bez-
zwlocznie (art. 10 ust. 2).

Wyjatki od zasady szybkosci obejmuja trzy przypadki. Po pierwsze, je-
zeli informacja publiczna nie moze by¢ udost¢gpniona w terminie podsta-
wowym, podmiot zobowiazany powiadamia wnioskodawce o powodach
opd6znienia oraz o nowym terminie, ktéry nie moze przekroczy¢ 2 miesigcy
od dnia zlozenia wniosku. Po drugie opdznienie moze wynikac¢ z koniecz-
nosci zawiadomienia wnioskodawcy o nalozeniu oplaty. Udostepnienie in-
formacji nastepuje po uptywie 14 dni od dnia takiego zawiadomienia. Po
trzecie termin udost¢pnienia informacji moze ulec przesunieciu w zwiaz-
ku ze wskazaniem innych niz okreslone we wniosku form i sposobéw udo-
stepnienia informacji.

Formy rozstrzygnie¢ i kontrola wypelniania obowiazku udostepnia-
nia informacji publicznej. Odmowa udzielenia informacji przez organ
wladzy publicznej przybiera forme¢ decyzji administracyjnej. Podobnie,
w drodze decyzji, organ umarza post¢powanie, jesli wnioskodawca, kto-
rego organ powiadomil o innych niz okreslone we wniosku dostepnych
formach lub sposobach udzielenia informacji, nie ztozyl nowego wnio-
sku. Rozstrzygniecie w formie decyzji umozliwia stronie — w zaleznosci od
organu - wniesienie odwotania albo wniosku o ponowne rozstrzygniecie
zgodnie z przepisami kodeksu post¢powania administracyjnego (art. 16
ust. 1). Oba Srodki zaskarzenia powinny zosta¢ rozpoznane w terminie
14 dni. Rozstrzygniecie wydane w wyniku ich rozpatrzenia podlega kon-
troli sadowo-administracyjnej.

Udzielenie informacji publicznej jest natomiast czynnoscia materialno-
-techniczna®?, nie za$ decyzja w rozumieniu k.p.a., wobec czego braki w in-
formacji nie podlegaja zaskarzeniu w drodze odwotania. W gre wchodzi¢
moze jednak zastosowanie srodkéw przewidzianych dla milczenia admini-
stracji, w tym skarga do sadu administracyjnego.

Decyzji nie wydaje si¢ réwniez w wypadku, gdy dany organ nie dyspo-
nuje zadana informacja, gdy nie stanowi ona informacji publicznej ani
gdy informacja podlega udost¢pnieniu w innym trybie. Organ, do ktére-
go wniosek wptynatl, jedynie zawiadamia wnioskodawce o powodzie nie-
udostepnienia informacji.

2 Wyrok NSA z 20.06.2002, sygn. IISA/Lu 507/02.
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Odmowa udzielenia informacji z powotaniem si¢ na ochron¢ danych
osobowych, prawo do prywatnos$ci oraz tajemnic¢ inng niz panstwowa,
stuzbowa, skarbowa lub statystyczna podlega zaskarzeniu w drodze po-
wodztwa do sadu powszechnego (art. 22 ust. 1). Sprawy dotyczace odmo-
wy udostepnienia informacji w zwiazku z ochrona tajemnicy panstwowej,
stuzbowej, skarbowej lub statystycznej rozpoznaje sad administracyjny. To
samo dotyczy wypadkoéw, gdy wnioskodawca jest dziennikarz®.

Prawo do informacji publicznej mozna egzekwowac takze na drodze
postepowania karnego. Nieudostepnienie informacji wbrew ciazacemu
obowiazkowi stanowi czyn zabroniony, zagrozony kara grzywny, ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Niezaleznie od od-
powiedzialnosci karnej moze réwniez stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego lub rozwiazania umowy o prace bez wypo-
wiedzenia z winy pracownika.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze polskie ustawodawstwo zawie-
ra wiele regulacji, ktérych celem jest oprécz sankcjonowania zachowan
o charakterze korupcyjnym przede wszystkim ograniczanie samej mozli-
woscl ich wystapienia. Mimo to w odniesieniu do oméwionych powyzej
regulacji nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ uszczelnienia przepiséow Ustawy
o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnia-
ce funkcje publiczne, ujednolicenia zasad podejmowania dodatkowych za-
jec przez pracownikéw samorzadowych, urzedéw paristwowych oraz czton-
kow korpusu stuzby cywilnej. Postuluje si¢ réwniez potrzebe rozszerzenia
zasady jawnosci skladanych oswiadczen o stanie majatkowym. Najwyzsza
Izba Kontroli dodatkowo zwraca uwage na problem braku faktycznej we-
ryfikacji o$wiadczen oraz na powstajace stad watpliwosci, czy o$wiadcze-
nia w praktyce pelnia zakladana funkcje antykorupcyjna. Rozszerzenia na
cala administracj¢ publiczna wymaga takze zasada konkurencyjnosci na-
boru do pracy. Tam za$, gdzie zasada ta juz obowiazuje, wskazane byloby
jej wzmocnienie przez wprowadzenie procedur przeprowadzania konkur-
séw. Niezaleznie od luk oraz niedoskonalosci w istniejacym ustawodaw-
stwie, powaznym problemem wciaz pozostaje kwestia egzekwowanie pra-
wa, w szczegblnosci przez organy powotane do petnienia nadzoru.

% Art. 4 ust. 4 Ustawy z 26.01.1984 — prawo prasowe.
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Konflikt interesow

WPROWADZENIE

Nauki spoteczne jak socjologia, antropologia czy psychologia jednoznacz-
nie kojarza przyczyny zjawiska konfliktu intereséw z funkcjonowaniem za-
sady wzajemnosci w relacjach spolecznych. W mysl tej reguly, ktéra jest
doskonale udokumentowana we wszystkich kulturach $wiata, ludzie nawiazu-
jac 1 utrzymujac relacje spoleczne, podswiadomie daza do utrzymania réw-
nowagi we wzajemnych $wiadczeniach i transakcjach (spotecznych lub eko-
nomicznych). Zjawisko to, doskonale znane nam obecnie z dzialania firm
marketingowych i technik marketingu bezposredniego, jest powodem, dla
ktérego czesto swiadomie si¢ga si¢ po zabiegi tworzace zobowiazanie drugiej
strony (w naszym wypadku — urzednika publicznego) do odwzajemnienia si¢.
Brak wiedzy o funkcjonowaniu tej fundamentalnej zasady 1 jej konsekwen-
¢ji wplywa na to, ze do dzisiaj wiele oséb wypelniajac ,,obligacje spoleczne”
czy ,,zobowiazania wobec swojego Srodowiska”, nieSwiadomie daje si¢ ,,wma-
newrowac” w sytuacje konfliktu intereséw. Osoby, ktérych to dotyczy, sa naj-
czesciej catkowicie przekonane, ze beda potrafity zachowa¢ obiektywnos¢
w kazdych warunkach, niezaleznie od takich zobowiazan. Jest to typowa ra-
gjonalizacja w obliczu rozejicia si¢ pozadanego wzorca zachowan, ktéry kaze
si¢ wystrzegac takich sytuagji, oraz ich realnego post¢gpowania. Czesto sytu-
acja taka w nastepnym kroku przeradza si¢ w dzialanie o charakterze czysto
korupcyjnym, zgodnie z powiedzeniem ,,mile ztego poczatki”.

Pojecie konfliktu intereséw i jego relacja do problemu
korupcji: analiza zjawiska

Poniewaz sama nazwa zjawiska w sposéb obrazowy odwoluje si¢ do jego
gléwnej cechy, to wydaje si¢, ze wszyscy doskonale rozumiemy jej znacze-
nie. Ta powszechnie deklarowana wiedza nie pokrywa si¢ z faktami. Wy-
daje sie, ze jako spoteczeristwo, w tym urzednicy publiczni, mamy w istocie
bardzo ograniczona swiadomos$¢ natury zjawiska konfliktu intereséw oraz
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jego destrukcyjnych konsekwencji dla tadu politycznego, spotecznego
1 gospodarczego.

Najkrotsza definicja zjawiska konfliktu intereséw' odnosi si¢ do sytu-
acji, kiedy dana osoba, w tym wypadku funkcjonariusz publiczny (np.
samorzadowy), podejmujac decyzj¢ w sprawach publicznych znajduje
si¢ w sytuacji podwdjnej lojalnosci wobec interesu publicznego oraz
prywatnego (swojego, rodziny, grupy itd.). W efekcie podejmuje on
decyzj¢ (lub uczestniczy w jej podjeciu) w sprawie, ktorej rozstrzygnie-
ciem jest osobiscie zainteresowany, a wigc nie jest bezstronny?.

Konflikt intereséw jest zjawiskiem $ciSle zwiazanym z zachowaniami ko-
rupcyjnymi. Jednakze natura tego zjawiska nie pozwala na wlaczenie go do
prostej typologii tych zachowan. Rozpatrujac zjawiska korupcyjne na osi cza-
su, mozemy bowiem powiedzie¢, ze wiekszosé sytuacji konfliktu interesow
poprzedza ktéres z zachowan korupcyjnych i moze (cho¢ nie musi) sie
w takie zachowanie przerodzi¢. Dla rozréznienia i uporzadkowania tych
poje¢ postuzmy si¢ modelem powstawania zjawisk korupcyjnych i przeciw-
dzialania im®.

Model powstawania i przeciwdzialania zjawiskom korupcyjnym zakla-
da, ze konflikt intereséw to zjawisko o narastajacym natezeniu. Istnieje
czesto jako konflikt potencjalny i jesli si¢ go nie utrzyma pod kontrola,
to przeradza si¢ w konflikt realny, ktéry juz bezposrednio poprzedza
wystepowanie sytuacji korupcyjnej. Jednak nie zawsze tak si¢ musi stac.
Funkcjonariusz publiczny ma bowiem wybér i moze zawsze przerwac
narastajaca sytuacje konfliktu intereséw — rozwigzujac go zgodnie z in-
teresem publicznym. Wynika z tego, ze jesli potrafimy znaczaco ograni-
czy¢ liczbe sytuacji realnego konfliktu intereséw to zmniejszymy réwniez
liczbe zjawisk korupcyjnych.

Podzial na potencjalny i realny konflikt intereséw jest najbardziej cha-
rakterystyczna cecha omawianego zjawiska. Powinnismy sobie uzmysto-
wié, ze zatrudniajac si¢ w tym sektorze, wszyscy funkcjonariusze publiczni

''W przygotowaniu rozdzialu wykorzystano m.in. artykut A. Lewickiej-Strzaleckiej, Teore-
tyczne i praktyczne aspekty identyfikacji i ograniczania konfliktu intereséw, w: A. Wegrzec-
ki (red.), Konflikt interesow — konflikt wartosci, w druku. Mimo ze niektérych szczegétowych
poje¢ uzywa si¢ tu odmiennie, to w opinii autora jest to bardzo systematyczna i godna
polecenia analiza sytuacji konfliktu intereséw (adres www.cebi.pl/public.php?id=22).

2 Aspekty prawne wystepowania konfliktu intereséw oméwiono w rozdziale 111

* Prezentowany tu model powstawania i przeciwdzialania zjawiskom korupcyjnym wypra-
cowano w trakcie spotkania treneréw programu szkoleniowego ,Wzmacnianie wdrazania
Strategii Antykorupcyjnej” w firmie Kantor Polska.
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w spos6b naturalny narazaja si¢ na wystepowanie sytuacji potencjalnego
konfliktu intereséw. Dzieje si¢ to czesto niezaleznie od ich woli czy nawet
Swiadomosci, funkcjonuja bowiem w spoleczeristwie, w ktérym maja krew-
nych iznajomych lub posiadaja jaka$ prywatna wlasnos¢, ktoérej rynkowa
warto$c¢ lub uzyteczno$c zalezy w ten lub inny sposéb od decyzji jakiego$ or-
ganu wladzy publiczne). Sa na przyklad rodzicami dziecka uczeszczajacego
do szkoty, ktéra by¢ moze nalezaloby zamkna¢ z przyczyn ekonomiczno-de-
mograficznych, maja dom przy ulicy, wzdluz ktérej bedzie budowana sie¢
wodno-kanalizacyjna, lub s3 sasiadami nowo planowanej inwestycji. W ten
sposé6b rzeczywiste relacje spoleczne czy wlasnosciowe tworza tlo potencjal-
nych konfliktéw intereséw mi¢dzy ich interesem prywatnym (szeroko defi-
niowanym) a interesem publicznym, czyli instytugji ich zatrudniajace;.

System prawny Zachowania

etyczne
i legalne

Potencjalny
konflikt
interesow

a
Jontle | )
T 0

System przeciwdzialania; korupcyjne
« etyka zawodowa
* lokalna strategia
antykorupcyjna

Proces decyzyjny

Fakt wystepowania potencjalnego konfliktu intereséw jest zjawiskiem
naturalnym, obiektywnie przypisanym do funkgji publicznej. Sam w so-
bie nie jest jeszcze zjawiskiem nagannym. Naprawde¢ wazne jest to, jak
zapobiegamy jego poglebianiu si¢ 1 przerodzeniu w konflikt realny lub,
gdy do tego dojdzie — jak jest rozwiazywany w nastepnych krokach.

Potencjalny konflikt intereséw moze si¢ czasami przerodzi¢ w realny kon-
flikt, gdy w konkretnej sytuacji interes prywatny faktycznie staje naprzeciw
interesu publicznego (np. wydawanie decyzji administracyjnej w sprawie,
ktoéra dotyczy rodziny) lub gdy w odczuciu spotecznym zachodzi mozliwosc,
ze decyzje funkcjonariusza publicznego beda nieobiektywne (np. radny jest
cztonkiem zarzadu klubu sportowego, ktéry wnioskuje o dotacje z miasta).
Zaistnienie takiej sytuacji jest juz rzeczywistym zagrozeniem dla porzadku
spotecznego 1 gospodarczego. Jest to sytuacja jednoznacznie negatywna
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spotecznie, cho¢ nie zawsze mozemy wini¢ za jej wystepowanie funkcjona-
riusza publicznego. Czasami oczywiscie $wiadomie dopuszcza on do takiej
sytuacji, ale réwnie cz¢sto jest bez swojej woli ani inicjatywy stawiany w ta-
kim polozeniu. Wazne jest, jaka decyzje w obliczu wystepowania realnego
konfliktu intereséw podejmie funkcjonariusz publiczny.

Moment jego decyzji o dalszym sposobie rozstrzygniecia konfliktu jest
kolejnym waznym stadium w naszym modelu. Te decyzje nie odbywaja si¢
w prozni. Z jednej strony wplywa na nie system prawny, w jakim dziata
dany segment sfery publicznej, np. samorzady. Z drugiej strony na decyzj¢
urzednika publicznego wplywaja jego osobista etyka zawodowa (jako zbior
uznawanych wartosci 1 wynikajacych z nich zasad dziatania) oraz funkcjo-
nujace w jego instytucji procedury, wynikajace z przyjetej lokalnej strate-
gii przeciwdzialania korupcji. Wszystkie te czynniki tworza lokalny system
przeciwdziatania korupgji — funkcjonujacy w danej instytucji.

W nastepnym kroku indywidualna decyzja funkcjonariusza publicznego
moze si¢ przerodzi¢ albo w sytuacj¢ etycznie poprawna (zachowanie etycz-
ne), albo w konkretne zachowanie korupcyjne. W tym uproszczonym mo-
delu moment podejmowania decyzji w istocie zawieraw sobie wiele r6znych
sytuacji. Realny konflikt interesu moze przybra¢ posta¢ konkretnej sytuacji
kolizji interesu prywatnego 1 publicznego (podejmowanie decyzji w sprawie
dotyczacej decydenta, lub w skrajnej wersji propozycja tapéwkarska). Takie
sytuacje analizujemy zwykle jako odrebne zjawisko korupcyjne, np. prze-
kupstwo, faworyzowanie, nepotyzm czy kradziez i dysponujemy odrebnymi
instrumentami do jego oceny i mozliwosciami penalizacji. Z drugiej strony
mamy jednak do czynienia z sytuacjq bardziej miekka: czesto zanim jeszcze
decyzja zostanie wydana, w odczuciu spotecznym zachodzi podejrzenie, ze
decyzje funkcjonariusza publicznego w danej sprawie moga by¢ nieobiek-
tywne (np. istniejace koneksje rodzinne czy polityczne). W takich przypad-
kach to funkcjonariusz publiczny musi udowodnic, ze jest inaczej. Rozstrzy-
gajacym argumentem jest tutaj opinia publiczna i lokalny odbiér sytuagji,
a nie cechy samej decyzji ostatecznie podjetej w danej sprawie. Dowiedze-
nie, ze taka sytuacja nie wystepuje, nalezy, w odréznieniu od pozostatych
zjawisk korupcyjnych, do urzednika publicznego.

Czasami funkcjonariusz publiczny swiadomie i z premedytacja dopusz-
cza do sytuacji realnego konfliktu intereséw. Jest to w sposéb oczywisty
dzialanie etycznie naganne. Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze, przypadek
lub pozycja spoteczna czy rodzinna postawia go niespodziewanie w ta-
kiej sytuacji. Zatem nie potepiajmy od razu takiej osoby, bo naprawde
wazne 1 budujace publiczna swiadomos¢ etyczna jest to, jak funkcjona-
riusz publiczny rozstrzyga taka sytuacje.
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Miedzynarodowe standardy postepowania w sytuacji wystapienia konflik-
tu intereséw nakazuja bezwzgledne publiczne ujawnienie jej przez zaintere-
sowang osobe, a w wigkszosci przypadkéw catkowite odsunigcie si¢ od udziatu
w podejmowaniu decyzjiw takiej sprawie. W innych krajach otwarte wycofanie
si¢ osoby publicznej z danej sprawy jest dowodem na to, ze osoba ta postepuje
etycznie, ze szanuje prawo i wspolobywateli, a nie ze ,,ma co$ na sumieniu”.

W rozumieniu przyjetym dla tego opracowania o realnym konflikcie
interes6w méwimy wtedy, gdy istnieje sama mozliwos¢, ze osobisty inte-
res przewazy nad interesem publicznym przy przyszlym podejmowaniu
decyzji. Fakt przeistoczenia si¢ realnego konfliktu intereséw w sytuacje
korupcyjna — czyli faktyczna realizacja interesu prywatnego kosztem pu-
blicznego — oznacza wystapienie odrebnego zjawiska Scisle korupcyjnego:
np. przekupstwa, faworyzowania, nepotyzmu czy kradziezy. Do oceny tych
zjawisk posiadamy odrebne instrumenty 1 mozliwosci penalizacji.

Wydaje sig, ze to wlasnie brak $wiadomosci przyczyn i1form zjawiska
konfliktu intereséw (wynikajacych m.in. z funkcjonowania wspomnianej
na wstepie ,,zasady wzajemnosci”), a takze jego skutkéw dla prawidlowe-
go wykonywania obowiazkéw funkcjonariusza publicznego jest w sensie
iloSciowym gléwna przyczyna powszechnosci zjawiska konfliktu intere-
séw w polskiej administracji publiczne;.

Cho¢ ,,twardych” danych iloSciowych brakuje, to jednak z praktyki funk-
cjonowania sektora administracji publicznej wiemy, ze wiréd zjawisk, ktére
spoteczenistwo ocenia jako naganne etycznie, liczba przypadkéw realnego
konfliktu intereséw jest kilkakrotnie wyzsza niz liczba sytuacji rzeczywistych
zjawisk korupcyjnych, mimo ze lawina doniesien prasowych koncentruje
si¢ gtéwnie na tych drugich. Oprécz sporadycznych przypadkéw, zjawiska
realnego konfliktu intereséw rzadko podnosi si¢ w rozmowach z dzienni-
karzami 1 niecz¢sto przedostaja si¢ one do prasy, poniewaz po prostu nie
zwracaja niczyjej uwagi — sa nadal akceptowane jako ,,staly element gry”.

Ta sytuacja zmienia si¢ szybko, szczegélnie w duzych 1 srednich miastach,
gdzie swiadomos¢ etycznej nagannosci takich sytuacji rosnie. Jednak w mia-
stach malych iw gminach wiejskich, mimo ze ,wszyscy wszystko wiedza”,
otwarte 1 publiczne wskazywanie na te zjawiska moze by¢ powodem niecheci
Srodowiska lokalnego, a czesto przyczynia si¢ do dyskomfortu osoby zgtasza-
jacej problem (,,nie wypada donosi¢”, ,,zawsze tak bylo i czy cos si¢ stator”).

* Np. w Stanach Zjednoczonych pracownik zglaszajacy publicznie lub droga stuzbowa nie-
prawidlowosci w zakresie etyki w dziataniu swej instytucji podlega ochronie prawnej przed
jakimikolwiek prébami odwetu czy zastraszenia w w miejscu pracy — podjecie takich dzia-
fan przez przetozonych jest wykroczeniem Sciganym przez prawo (Whistleblowers Policy).
Zgloszona sprawa jest obligatoryjnie badana przez upowaznione osoby lub instytucje.
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Bezczynnos¢ instytucji publicznych sprzyja upowszechnianiu si¢ postawy
braku zaangazowania w sprawy publiczne po stronie zwyklych obywateli
(»urzednicy nie reaguja, to dlaczego ja mam si¢ narazac?”, ,,i tak nic ode mnie
nie zalezy”).

Réwnolegle do takiego biernego i1 przyzwalajacego podejscia wskutek
nieznajomosci wlasciwych standardéw pracy i postepowania etycznego zja-
wiska zwiazane z konfliktem intereséw sa przedmiotem wielu nieformal-
nych komentarzy w spotecznosciach lokalnych. Cho¢ mieszkarcy nie wie-
dza dokladnie, ,jak powinno byc¢”, to podswiadomie czuja, ze ,,coS jest nie
tak”. Mozna zaryzykowac teze, ze to nie rzeczywiste przypadki zjawisk ko-
rupcyjnych, lecz wlasnie rozpowszechnienie zjawisk o charakterze konfliktu
interesow jest gléwnym powodem pokutujacej opinii o rozpowszechnieniu
korupgji 1 stabosci zasad etycznych w administracji publicznej, w tym samo-
rzadowej. Podwaza to w spos6b bezposredni zaufanie do funkcjonowania
wladz samorzadowych, a przez to do skutecznos$ci dzialania panstwa i sys-
temu demokratycznego. Jest to bardzo negatywna konsekwencja istnienia
zjawiska 1 pow6d do pesymizmu.

Jednoczes$nie na podobnej zasadzie mozemy znaleZ¢ powody do optymi-
zmu. Cho¢ nie wszystkie sytuacje (realnego) konfliktu intereséw przerodza
si¢ w zjawiska korupcyjne, to jednak bedzie to znaczacy procent. Jezeli za-
tem ograniczymy liczbe¢ przypadkéw realnego konfliktu intereséw, co przy
wlasciwym i zintegrowanym podejsciu nie bedzie trudnym zadaniem, to tym
samym znaczaco zmniejszymy liczbe przypadkéw korupgji.

Szczego6lowe definicje i sposéb uregulowania problematyki
zapobiegania konfliktowi intereséw w polskim i zagranicznych
systemach prawnych

Funkcjonujace w obiegu prawnym w Polsce, Unii Europejskiej i USA
definicje ,konfliktu intereséw” sa dos¢ szerokie 1 ptynnie przeplataja oba
wymiary: potencjalny i faktyczny tego zjawiska.

Modelowy kodeks etycznego postepowania urzednikéw publicznych, przy-
jety w 2000 roku przez Komitet Ministréw Rady Europy, stwierdza w art. 13:
1. Konflikt intereséw pojawia si¢ w sytuacji, kiedy interes prywatny osoby

petniacej funkcje publiczng wplywa, badz wydaje sie wplywac, na bez-

stronne i obiektywne wykonywanie jej oficjalnych funkgji.

2. Interes prywatny osoby petniacej funkcje publiczna dotyczy jakiejkolwiek
korzysci dla niej, jej rodziny, os6b spokrewnionych, przyjaciét i oséb albo
organizacji, z ktérymi ma albo miata ona kontakty gospodarcze badz po-
lityczne. Dotyczy to takze zobowiazan finansowych badz cywilnych z tym
zwiazanych.
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Prof. A. Z. Kaminski, czlonek Transparency International Polska, de-
finiuje konflikt intereséw jako ,pelnienie przez osobe¢ publiczna, albo
cztonkéw jej najblizej rodziny, funkgji lub utrzymywanie kontaktéw o cha-
rakterze prywatnym, ktére wptywaé moga na tres¢ urz¢dowych zachowan
w sposob rodzacy watpliwosci, co do ich bezstronnosci™.

W polskim ustawodawstwie konflikt intereséw definiuje si¢ gléwnie
przez wymienienie sytuacji, ktére go egzemplifikuja i1 ustanowienie wy-
mogu niedopuszczania do ich powstania. Podobnie jest w ustawodawstwie
krajowym 1 lokalnym innych parstw, m.in. USA i panstw UE.

Poniewaz znaczaca cz¢$¢ zapisow aktualnego ustawodawstwa antykorup-
cyjnego, opisanego w szczegétach w rozdziale 3, odnosi si¢ wlasnie do pro-
blematyki zapobiegania konfliktowi intereséw, dlatego niniejszy rozdziat
jedynie skrétowo zarysuje relacje do poszczegélnych aktéw prawnych.

Na podkreslenie zastuguja dwa trendy w tym zakresie. Po pierwsze roz-
wiazania te s3 rozrzucone po wielu ustawach, wielokrotnie nowelizowanych,
dlatego brak im niezbednej spdjnosci, co obniza ich warto$¢ jako podstawy
procesu edukacyjnego. Jednocze$nie po dekadzie lat 90., kiedy to ustawo-
dawstwo nie dostrzegato prawie w ogdle problemu, obecnie mozna zaobser-
wowac konsekwentny trend do zaostrzania przepiséw. Ostatnia duza noweli-
zacja kilku ustaw w tym zakresie nastapita w listopadzie 2002 i obowiazuje od
1 stycznia 2003. Zaréwno w Swietle praktyki stosowania tych przepiséw, jak
1w $wietle wystapienia RPO do Trybunalu Konstytucyjnego mozna postawi¢
teze, ze przepisy te zostaly w pewnym zakresie przeregulowane, naruszajac
m.in. prawa obywatelskie zagwarantowane w Konstytucji RP. W konsekwen-
¢ji moga one zniechecic spora cz¢$¢ wartosciowych radnych 1 pracownikéw
samorzadowych do pozostania w sektorze publicznym ze wzgledu na prak-
tyczna dolegliwos¢ (kwestia bezpieczeristwa osobistego i rodzin — publiczna
dostepnos¢ deklaracji majatkowych) ich stosowania. Mimo tych rzeczywi-
stych dolegliwosci, praktyka ujawniania stanu majatkowego jest dzisiaj stan-
dardem migdzynarodowym, cho¢ zakres oséb, jaki jej podlega, sposéb ujaw-
niania i analizy oswiadczen sa juz wynikiem decyzji danego kraju.

Gdy méwimy o grozbie przeregulowania, odnosi si¢ to szczegélnie do
malych spotecznosci lokalnych, gdzie osoby aktywne o duzym potencjale
pelnia czesto kilka rél spolecznych i zawodowych, a nie maja wielu alterna-
tyw (np. radny lekarz wynajmuje gabinet w budynku gminnej przychodni
zdrowia). Tymczasem ustawa praktycznie eliminuje te osoby z dziatalnosci
publicznej. Tymczasem czesto byloby wieksza korzyscia odbycie publicznej
dyskusji o faktycznym stopniu zagrozenia konfliktem intereséw, ujawnie-
b Cytat za M. Waleckim, Konflikt intereséw — regulacje prawne i kwestie etyczne; materialy

programu ,,Podnoszenie $swiadomosci czlonkéw korpusu stuzby cywilnej w zakresie dyle-
matéw etycznych”, PHARE 2003.
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nie ewentualnych zagrozen i1 po uzyskaniu konsensu, umozliwienie danej
osobie dalszego pelnienia funkcji publicznej z korzyscia dla spotecznosci
bez pozbawiania jej praw, lecz z silnym zabezpieczeniem przed powsta-
niem realnego konfliktu (np. zakaz stosowania stawek preferencyjnych
przy wynajmie lokali, obligatoryjny nakaz przetargu przy wynajmie itp.).

Znowelizowane w roku 2002 przepisy ustawy o ograniczeniu prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne, tzw.
ustawa antykorupcyjna z 1997 roku oraz nowelizacja ustaw o pracowni-
kach samorzadowych, o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddz-
kim tworza juz bardzo gesta i na pozér dos¢ represyjna sie¢ zakazow®.

Polski system prawny dopiero od niedawna, i to w spos6b nadal wybiér-
czy, stara si¢ uregulowac¢ problematyke zapobiegania powstawaniu sytuacji
konfliktu intereséw. Obowiazki towarzyszace wykonywaniu zadan w admi-
nistracji publicznej sa okreslone w przepisach bardzo ogélnie, podobnie
jak lista ograniczen i zakazéw, co nie ulatwia interpretacji w przypadkach
szczeg6towych. W krajach wysoko rozwinietych pomoca stuza tutaj kodeksy
etyki (zbiér wartosci 1 zasad, jakimi kieruja si¢ funkcjonariusze publiczni)
lub kodeksy etycznego postepowania (szczegétowe procedury postepowa-
nia w celu wdrozenia tych zasad — szczegélnie w sytuacjach konfliktowych).
Czesto oba dokumenty taczy si¢ w jeden.

Dla urzednikéw shuzby cywilnej (rzadowej) istnieje od roku 2002 jeden,
przyjety zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw, kodeks etyczny, ale kodeksy
etyczne w samorzadach s3 przyjmowane oddolnie przez pracownikéw iich
zakres jest do$¢ dowolny. Co prawda polepsza to identyfikacje pracowni-
kéw i lokalnych lideréw z zapisami kodeksu, ale w szczegotowych kwestiach
pozwala na ominiecie lub niedoprecyzowanie problematyki zapobiegania
konfliktowi intereséw w kwestiach, ktére lokalnie sg drazliwe. Obok kodek-
sow etyki, przyjmowanych jako osobiste zobowiazanie przez pracownikéw,
w jednostkach samorzadu uchwala organéw wykonawczych przyjmuje si¢
czesto kodeksy postepowania etycznego, ktére uzupetniaja i uszczegétowiaja
dokumenty okreslajace obligatoryjne zasady postepowania zatrudnionych
pracownikoéw.

Doswiadczenia tego procesu w ramach Akcji Spolecznej ,,Przejrzysta
Polska”, zainicjowanej przez Gazele Wyborczg 1instytucje partnerskie,
wskazuja, w ocenie autora, na niska szczegétowosc 1 uzytecznos¢ samo-
dzielnie opracowywanych kodekséw postepowania etycznego. W znako-
mitej wigkszosci brak im okreslenia zaréwno zasad 1 metod egzekucji
zapisow, jak i mechanizméw stalego monitoringu wdrazania.

¢ Wigcej informacji — patrz rozdziat 3.
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W ocenie autora do lepszych przykltadéw kodeksu postepowania etyczne-
go naleza m.in. dokumenty przyjete przez gminy Biala 1 Zdzieszowice z woj.
opolskiego oraz gming¢ Tuchola zwoj. kujawsko-pomorskiego. Wszystkie
istniejace przyklady sa fatwo dostepne poprzez stron¢ www.przejrzystapol-
ska.pl (zakladka: interaktywna mapa). W kilku przypadkach samorzady zde-
cydowaly si¢ na utworzenie komisji ds. etyki jako instytucji zaangazowanej
w monitoring postanowien oraz wyznaczonej do doradzania i rozstrzygania
spraw w tej dziedzinie. Takie uregulowanie pojawia si¢ m.in. w kodeksie etyki
starostwa pabianickiego, gdzie utworzono wspomniang komisje¢. Ta ciekawa
i rozbudowana propozycja wymaga jednak komentarza, z tekstu wynika bo-
wiem, ze komisja rozpatruje skargi na naruszenie kodeksu etyki i podejmuje
decyzje o zastosowaniu sankgji dyscyplinarnych wobec pracownikéw. Niewat-
pliwie decyzje komisji ds. etyki maja charakter rekomendagji dla kierownika
jednostki i nabieraja mocy oraz moga by¢ w jakis sposéb egzekwowane do-
piero po przyjeciu tej rekomendacji przez kierownika jednostki — staroste.
Komisja taka jest, w obecnym stanie prawnym, najwyzej spolecznym ciatem
doradczym kierownika jednostki. Niemniej jednak fakt jej istnienia jest du-
zym krokiem naprzéd w dziedzinie budowania systemu przeciwdzialania zja-
wiskom korupcji.

Niezaleznie od tych osiagnie¢, czesto eksperymentalnej natury (jak
wspomniana komisja), mozna stwierdzi¢, ze w wigkszosci polskich samorza-
déw budowa infrastruktury antykorupcyjnej (strategia, dokumenty wdroze-
niowe, konkretne sprawdzone procedury dzialania) dopiero si¢ rozpoczyna
i problematyka ta dopiero wchodzi do praktyki codziennego zarzadzania,
cho¢ dobry poczatek zostat niewatpliwie juz zrobiony.

Obok wspomnianych ustaw ustrojowych, ustawy o pracownikach samorza-
dowych i ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelniace funkgje publiczne bardzo silnym narzedziem sa zapisy anty-
korupcyjne zawarte w kodeksie karnym. I tak art. 228 méwi o odpowiedzial-
nosci karnej osoby, ktéra przyjmuje korzys¢ majatkowa lub osobista albo jej
obietnice, zada takiej korzysci lub tez uzaleznia wykonanie czynnosci stuzbo-
wej od otrzymania korzysci majatkowej. Art. 229 penalizuje osobe wreczajaca
lub obiecujaca korzy$¢ majatkowa funkcjonariuszowi publicznemu. Art. 231
moéwi o odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego, ktéry przekraczajac
swoje uprawnienia lub nie dopehniajac obowiazkéw, dziata na szkodg interesu
publicznego lub prywatnego’. Sa to jednak zapisy, ktére dotycza tylko rzeczy-
wistych dokonanych lub dokonujacych si¢ sytuacji korupcyjnych, pomijajac
cala game sytuacji potencjalnego irealnego konfliktu intereséw, o ktérym
moéwiliSmy, Ze wystepuje najczesciej. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze przepisy

7 Wigcej informacji w rozdziale 3.



82 Rozdzial 4

k.k. definiuja tylko ograniczona liczb¢ przypadkéw. Mozne je przenosi¢ na
konkretne badane zjawiska tylko w drodze post¢epowania prokuratorskiego,
a naste¢pnie procesu sadowego; ich charakter edukacyjny i prewencyjny jest,
ze wzgledu na ogoélnikowos¢ norm 1 hermetycznosc jezyka prawniczego, nie-
zmiernie ograniczony. Nalezy tez zaznaczy¢, ze system ten zaklada zapisane
w prawie domniemanie niewinnosci urzednika, co wlasnie w odniesieniu do
sytuacji konfliktu intereséw nie ma zastosowania. Uwarunkowania te poka-
zuja, ze prawo karne ijego stosowanie sa waznym, ale nie wystarczajacym
narzedziem walki ze zjawiskami korupcyjnymi, w tym z konfliktem intereséw
w stuzbie publicznej. Potrzebna jest edukacja 1 prewencja.

Tymczasem w krajach UE, szczegélnie w Wielkiej Brytanii, a takze
w USA i Kanadzie problematyka konfliktu intereséw jest bardzo $cisle ure-
gulowana zaréwno przez zapisy w ustawach, jak i przez szczegétowe zapisy
kodeksow postepowania etycznego, a takze przez dziatalnos¢ odpowied-
nich instytugji kontrolnych na poziomie panstwowym lub lokalnym.

Np. w Wielkiej Brytanii postepowanie urzednikéw kontroluja na pod-
stawie zapiséw prawa 1 tresci kodekséw etycznych bezposredni przelozeni
oraz sady, a zachowanie wybieralnych przedstawicieli wladz samorzadowych
(radnych) nadzoruje powolywana przez rzad Rada ds. Standardéw Etycz-
nych (The Standards Board of England). Do kompetencji Rady m.in. nale-
zy badanie zarzutéw stawianych przez wltadze samorzadowe i orzekanie, czy
zachowanie radnego bylo zgodne, czy niezgodne z wymaganymi prawem
standardami. W szczeg6lnosci Rada moze: a) doradzac¢ w sprawach zwigza-
nych z postepowaniem przedstawicieli wybieralnych wladz lokalnych; b) ba-
da¢ pisemne zarzuty dotyczace potencjalnego przekroczenia przez przed-
stawiciela wladz lokalnych przepiséw kodeksu postepowania. Brak takiej
instytucji w Polsce lub brak prawnego upowaznienia rad jednostek samo-
rzadu do oceny postgpowania etycznego swoich czlonkéw, a tym bardziej do
naktadania na nich kar z tym zwiazanych powoduje, ze gorszace przyklady
postepowania wybieralnych przedstawicieli spotecznosci lokalnych znieche-
caja mieszkancow do idei demokracji lokalnej i ponoszenia za nia wspol-
odpowiedzialnosci. Coraz czgsciej powolywane dorazne komisje ds. etyki
w radach samorzadowych, dzialajace jednak bez jakichkolwiek uprawnieri
1 mozliwosci egzekugji nie sa, ani nie beda w stanie poprawic sytuagji.

System amerykanski, w stopniu wi¢kszym niz systemy wszystkich innych
krajéw, skupia si¢ na zapobieganiu dochodzenia do sytuacji konfliktu inte-
reséw. Jest to system zdecentralizowany, na ktéry sktadaja si¢ m.in. 1) dzia-
fania Rzadowego Biura Etyki na poziomie federalnym, ktére monitoruje
stan zjawiska w kraju i koordynuje programy edukacyjne i prewencyjne do-
tyczace etycznego postepowania pracownikéow zatrudnionych w organach
wladzy wykonawczej, 2) szczegétowe ustawodawstwo antykorupcyjne na
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poziomie stanowym, ktére w zakresie zapobiegania konfliktowi intereséw
wymienia konieczno$¢ skladania deklaracji majatkowych, wyprzedzajacego
»ujawniania wlasnych intereséw” 1ich ,konfliktu z interesem publicznym”,
zakazuje przyjmowania prezentéw, wprowadza ograniczenie dodatkowego
zatrudnienia i zatrudnienia po zaprzestaniu pracy w sektorze publicznym
itp., a takze zaklada 3) szeroka role wszystkich wladz wykonawczych w tym
zakresie promocji, szkolen i egzekucji. Kazdy z organéw wykonawczych na
poziomie federalnym, stanowym ilokalnym ma wlasny program dziatan
z zakresu etyki, ktéry jest zarzadzany przez instytucj¢ Doradcy ds. Etyki lub
Komisji ds. Etyki. Rola takiego urzednika / komisji jest:
* interpretacja przepiséw dotyczacych sposobu postepowania w odniesie-
niu do konkretnych sytuacji w danej instytucji,
* analizowanie sprawozdan finansowych (jako narzedzia identyfikacji wy-
kroczen przeciw normom etycznego postepowania) oraz
* zapewnianie ciaglych szkolen i doradztwa w kwestiach zwiazanych z ko-
deksem postgpowania etycznego.

Kazde z miast USA ma prawo przyjmowaé dodatkowe wewnetrzne prze-
pisy, o ile nie stoja one w sprzecznosci przepisami stanowymi 1 federalnymi
w tym zakresie. Miasta czesto z tego korzystaja przyjmujac bardziej restrykcyj-
ne przepisy wewnetrzne dotyczace problematyki etycznych zachowan pracow-
nikéw samorzadowych i radnych. Kodeksy lokalne, powtarzajac uregulowania
stanowe lub zaostrzajac je, reguluja m.in. nast¢pujace zachowania wchodzace
w zakres problematyki konfliktu intereséw i szerzej etyki zawodowej:

* korzysci majatkowe (fapoéwki) i finansowe,

* uczestnictwo w imprezach rozrywkowych i przyjmowanie podarunkéw,

* otrzymywanie znizek na towary lub ushugi w zwiazku z praca w samo-
rzadzie,

* wykorzystanie informacji poufnych,

* wykorzystanie Srodkéw (finanséw) publicznych do celéw prywatnych,

* wykorzystanie publicznego majatku do celéw prywatnych,

* uzytkowanie stuzbowych komputeréw, telefonow,

* ograniczenia w zatrudnieniu w czasie pracy w samorzadzie,

* ograniczenia w zatrudnieniu po ustaniu pracy w samorzadzie,

* aktywnos¢ polityczna pracownikéw samorzadowych,

* spozywanie napojoéw alkoholowych przez pracownikéw samorzadowych,

* zbieranie dotacji na jakie§ cele w miejscu pracy,

* réwne traktowanie obywateli (interesantéw),

* dyskryminacja i molestowanie pracownikéw,

* ochrona prawna i faktyczna oséb zglaszajacych wykroczenia urzednikéw
i radnych,

¢ zasady dziatania miejskiej komisji ds. etyki.
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Czescig profesjonalnej infrastruktury zapobiegania zjawiskom korupcji
sa stowarzyszenia profesjonalne. Pracownicy samorzadéw wyzszego szczebla
sa czesto cztonkami ICMA (Migdzynarodowego Stowarzyszenia Zarzadcéw
Miast). Organizacja ta od roku 1924 ma swoj kodeks etyki urz¢dnika samo-
rzadowego, ktéry obowiazuje jej czlonkéw. Jest on co pewien czas aktualizo-
wany, aby nadazy¢ za nowymi zagrozeniami (ostatnia aktualizacja nastapita
wroku 2004), iuzupelniany o komentarze oraz wskazéwki. Organizacja
przygotowuje tez staly cykl szkolen dla czlonkéw, ktérzy podczas tych szko-
lert ucza si¢ na konkretnych przykltadach m.in. rozpoznawac sytuacje kon-
fliktu intereséw i przeciwdziata¢ im.

Na nasza uwage zastuguja zaréwno techniki i materialy szkoleniowe
stosowane w jednostkach administracji publicznej, jak i1 lokalne przepisy,
ktére w sposdb dostosowany do warunkéw danego samorzadu uszczegé-
towiaja bardziej ogélne zapisy polityk stanowych czy federalnych. Uzupel-
nieniem ich sa szczegétowe instrukcje do samoksztalcenia (typowe pytania
1 odpowiedzi — co jest, a co nie jest sytuacja naganna etycznie). Na przykla-
dzie kodeksu etycznego miasta Hillsboro ze stanu Oregon w USA (Zalacz-
nik — Dobra Praktyka nr 1) przesledzimy poziom szczegdtowosci zapiséw
kodeksow postepowania etycznego, jakie uchwalily tamtejsze rady. Nic nie
stol na przeszkodzie, aby takie szczegélowe kodeksy postepowania funk-
cjonowaly w Polsce, aczkolwiek nie wszystkie podobne zapisy beda miaty
w naszym kraju podstawe prawna i dlatego cze¢$¢ bedzie raczej bardziej
deklaracja intencji 1 opisem pozadanego wzorca zachowan pracownikéw.
Jednakze wobec niedostatkéw wiedzy 1 zrozumienia dla wagi tej proble-
matyki promocja opiséw pozadanych zachowan i specyfikacja zachowan
nagannych tez jest potrzebna jako istotna cz¢s¢ systemu zapobiegania zja-
wiskom korupcyjnym w polskich samorzadach.

Rozwiazania o charakterze modelowym — najwazniejsze elementy
zdrowego systemu w jednostce samorzadu

Modelowy system przeciwdziatania powstawaniu sytuacji konfliktu in-
teresow musi by¢ czescia calej infrastruktury etycznej w polskich samorza-
dach. Sktadaja si¢ na niego zaréwno system prawny, w ktérym dziataja
samorzady, jak 1 ugruntowane zasady etyki zawodowej pracownikéw oraz
funkcjonujace w ich instytucji procedury wynikajace z przyjetej lokalnej
strategii przeciwdzialania korupcji. Wszystkie te czynniki tworza lokal-
ny system przeciwdziatania korupcji — funkcjonujacy w danej instytucji.
Szerszy opis tego systemu, jego skladnikéw i etapéw wdrozenia zawiera
rozdzial 5. Tutaj jedynie zarysujemy na praktycznych przykladach jego
najbardziej istotne elementy, i to w dwu wersjach rozwojowych — jako ze-
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staw minimalny i zestaw optymalny, tak aby kazda jednostka samorzadu,

bez wzgledu na stopient zaawansowania pracy nad systemem mogla zna-

lez¢ rozwiazania dla siebie, a w przysztosci poprawiacd je 1 uzupetniac.
Minimalny zestaw elementéw systemu zapobiegania sytuacjom kon-
fliktu intereséw bedzie si¢ skladal z nast¢pujacych bazowych elementéw.

Ich konsekwentne wdrozenie samo w sobie skokowo moze poprawié sytu-

acje w dziedzinie przestrzegania norm etycznych:

* Widoczne, stale i realne zaangazowanie lidera samorzadowego w zapo-
bieganie zjawiskom korupcyjnym, a nie tylko jednorazowa deklaracja,
np. przy przyjmowaniu kodeksu etycznego.

* Odwaga polityczna lidera samorzadowego (na nizszym poziomie kie-
rownikéw jednostek podleglych), aby kulturalnie, lecz stanowczo ukrécié
sytuacje trwajacego od lat konfliktu intereséw w swojej jednostce w mysl
zasady, ze ,lepiej pézno niz wcale”. W kazdej spolecznosci lokalnej jest
ich kilka 1 wszyscy o nich wiedza, ale sa do nich przyzwyczajeni. Najcze-
$ciej dotyczy to spraw zatrudnienia lub sposobu/zakresu wykorzystywania
majatku publicznego (np. samochéd stuzbowy do celéw prywatnych). Po-
trzebny jest tu ,,nowy poczatek” — jako forma uwiarygodnienia podejscia
do problemu przez lidera samorzadowego.

* Przyjecie samego kodeksu etycznego, w miar¢ mozliwosci uzupetnione-
go o bardziej szczegbélowe wytyczne, jak interpretowac ogélne zasady po-
stepowania w warunkach danego samorzadu (tzw. kodeks postepowania
etycznego).

* Regularne prowadzenie okresowej oceny pracownikéw z uwzglednie-
niem informacji o ewentualnych zachowaniach nieetycznych (w tym na
pograniczu konfliktu intereséw). Stwarza to mozliwos¢ oficjalnego no-
towania w dokumentach pracowniczych ewentualnych zastrzezen doty-
czacych tych kwestii, ktére nie daja jeszcze podstawy do wszczynania po-
stepowani dyscyplinarnych, ale je utatwia w przysziosci, gdyby odnosne
zachowania si¢ powtérzyly. Moze si¢ to sta¢ bardzo waznym czynnikiem
motywujacym dla przysztych zachowan pracowniczych, tym bardziej ze
w wiekszosci samorzadéw nadal nie przeprowadza si¢ okresowych ocen
pracownikow.

* Prowadzenie przynajmniej wyrywkowej kontroli wewnetrznej w wybra-
nych jednostkach organizacyjnych i podleglych pod katem realizacji
zapisOw ustawodawstwa antykorupcyjnego. Wybér jednostek/wydzia-
t6w 1 tematéw powinien opierac si¢ na chocby uproszczonej analizie
ryzyka wystapienia zjawisk etycznie watpliwych, co pozwoli na skupie-
nie w tym miejscu posiadanego potencjatu do kontroli. Jest to wazne,
bo w malych gminach dziatania kontrolne moga wylaczy¢ spora grupe
najcenniejszych pracownikéw merytorycznych z innych prac, co jest
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czestym powodem bezustannego odwlekania tych dzialai mimo usta-

wowego obowiazku.

* Prowadzenie corocznych szkolen warsztatowych dla pracownikéw z za-
kresu etyki pracowniczej na podstawie wnioskéw zgromadzonych przez
kierownictwo jednostki w ciggu poprzedniego roku lub na podstawie
propozycji zgloszonych przez pracownikéw. Szkolenia moga prowadzi¢
w r6znych formach osoby z zewnatrz lub pracownicy, ale zawsze w obec-
noscii przy osobistym zaangazowaniu lidera samorzadowego oraz grupy
kierownikéw wysokiego 1 Sredniego szczebla. Szkolenia powinny objaé
rézne grupy pracownikéw samorzadowych, w tym nauczycieli, pracow-
nikéw komunalnych, pracownikéw jednostek upowszechniania kultury,
a przynajmniej ich szeféw, gdyz z tymi grupami mieszkanicy maja kon-
takt czesciej niz z pracownikami urzedu miasta/gminy/starostwa. Od ich
zachowan 1 reakcji w konkretnych sytuacjach zalezy znaczaca cze$¢ opi-
nii o etycznym obrazie wltadz samorzadowych.

Z doswiadczenia wielu samorzadowcow wynika, ze wszystko zalezy od po-
stawy lidera, ktory albo potrafi stworzy¢ atmosfere sprzyjajaca rozwiazywaniu
problemu (,,chcialbym, aby takie sytuacje u nas nie wystapily”), albo — np.
z czystej niewiedzy 1 ignorangji, a nie wskutek ,,skorumpowania” — moze deza-
wuowac wysitki podwladnych promujacych te tematyke w urzedzie, kwitujac ja
komentarzami czy u$mieszkami. W takiej sytuacji pozostali pracownicy beda
traktowali wysitki kolezanki lub kolegi (np. sekretarza urzedu) promujacych
te kwestie z przymruzeniem oka. Nie zalamujmy si¢ jednak, jesli nasz szef
nie od razu wchodzi w pozadana role. Czesto, tak jak i pozostalym pracow-
nikom, brak mu wyobrazni czy doswiadczenia w rozwiazywaniu probleméw
etycznych. Musimy to teraz wszyscy nadrabia¢. W wigkszosci przypadkéw, po
rozmowie z dobrze przygotowanym podwladnym, szef swiadomie zacznie
petnié role lidera w tym zakresie. On tez czasami potrzebuje edukagji.

Zestaw Srodkow w wariancie optymalnym:

* Powolanie komisji ds. etyki w urzedzie, tak aby wyksztalci¢ grupe we-
wnetrznych lideréw promujacych tematyke wsréd pracownikéw, potra-
fiacych ocenia¢ sytuacje, jakie moga zaistnie¢ lub zaistnialy i doradza¢
liderowi danego samorzadu, jakie kroki nalezy podja¢ w konkretnych
przypadkach. W polskich warunkach komisje ds. etyki w urzedach miast/
gmin moga pelni¢ w sensie prawnym wylacznie rol¢ doradcza wobec
kierownika jednostki (wéjta/burmistrza). Moze on doradza¢ takze przy
analizie ryzyka wystapienia zjawisk korupcyjnych w réznych dzialach
funkcjonowania urze¢du i samorzadu. Wydaje sieg, ze im mniejsza jest jed-
nostka samorzadu, tym bardziej role t¢ musi petnic¢ sam burmistrz/wojt,
1 odwrotnie, ewentualna rola komisji wzrasta w wi¢kszych jednostkach,
gdzie lider nie jest w stanie sam spetniac tej roli.
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* Wlaczenie rady miasta do procesu promocji podejicia, m.in. przez za-
sugerowanie radnym, aby przygotowali dla samych siebie kodeks etyki
radnego przy pelnej swiadomosci watlego umocowania takiego kodek-
su w prawie. Kodeksy radnego maja charakter deklaratywno-edukacyjny
1 na razie musimy przy tym pozostac.

* Wprowadzenie S$ciezki dydaktycznej w szkolach o zjawisku korupcji
(w sektorze publicznym i prywatnym) i o zapobieganiu mu. Powinna
ona dotyczy¢ takze roli mieszkancéw i przedsigbiorcéw w inicjowaniu
takich sytuacji oraz we wsp6todpowiedzialnosci obu stron.

* Prowadzenie formalnej i profesjonalnej kontroli wewnetrznej w wybra-
nych/wszystkich jednostkach organizacyjnych i podlegtych. Elementem
oceny powinna by¢ zawsze analiza ryzyka wystapienia zjawisk etycznie
watpliwych, co bedzie powodowato skupienie kontroli na tych miejscach
1 podniesienie jej efektywnosci — w tym skupienie kontroli na przestrze-
ganiu formalnych przepisow ustawodawstwa antykorupcyjnego (zakaz
zatrudniania radnych, zakaz podejmowania dodatkowego zatrudnienia
rodzacego konflikt intereséw, weryfikacja sktadanych oswiadczen majat-
kowych, deklarowanie ewentualnego konfliktu intereséw przy podejmo-
waniu decyzji itp.).

* W przypadku rekrutacji nowych pracownikéw informowanie ich o ocze-
kiwaniach w zakresie przestrzegania zasad etyki zawodowej. Bedzie im
trudniej w przysztosci powiedzie¢, ze nie wiedzieli; by¢ moze po raz
plerwszy w zyciu zwrécimy im uwage na te aspekty, lecz przeciez ich
praca i zachowanie beda Swiadczyly o calym samorzadzie.

* Powolanie doradcy ds. etyki w jednostce samorzadu — doswiadczonego
pracownika cieszacego si¢ powszechnym szacunkiem — jako osoby, ktéra
ma za zadanie upowszechnia¢ wiedz¢ o zagrozeniach etycznych i sposo-
bach zapobiegania im, oraz prowadzi¢ indywidualne doradztwo oraz do-
celowo grupowe szkolenia. Jest to nowa rola i jej uzytecznosc bedzie tym
wicksza, im wigksza jest skala jednostki samorzadu. Doradca ds. etyki nie
moze by¢ pierwszym elementem tej infrastruktury, ale jednym z ostatnich
— niejako jej zwieniczeniem.

* Wlaczenie r6znymi metodami mieszkanicow do monitorowania zjawi-
ska na terenie samorzadu (np. przyjecia przez burmistrza/wdjta/staroste
interesantéw ze skargami, otwarte spotkania burmistrza/wojta/starosty
z mieszkaricami, pytania do burmistrza/wdjta/starosty na stronie interne-
towej 1 udzielanie odpowiedzi przez stron¢ www, okresowe ankiety skie-
rowane do mieszkanicow, wspétpraca z mediami lokalnymi i otwartos$¢
wobec nich — w tym réwniez wobec opozycyjnych, ktére bywaja dalekie
od obiektywizmu w relacjonowaniu sytuacji. W ostatecznym rachunku
taka otwarta polityka powinna si¢ bezposrednio lub posrednio oplaci¢.
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DOBRE PRAKTYKI

Dobra praktyka nr 1: ,,Hillsboro, USA. Wytyczne nt. etyki
w dzialalnos$ci samorzadowej”.

Ustawodawstwo nt. etyki stanu Oregon reguluje i definiuje wiele aspek-
tow etycznego postepowania w sektorze publicznym. Samorzady lokalne
maja prawo w istotnych dla siebie fragmentach zaostrzy¢ wymagania wo-
bec wlasnych pracownikéw. Zobrazujemy to na przykladzie wytycznych
nt. etyki przyjetych przez wltadze miasta Hillsboro (70 tys. mieszkancow)
w stanie Oregon w péinocno-zachodniej czesci USA. Z powodu ograni-
czen przestrzeni wydawniczej niektére rozdzialy tej wewnetrznej regulacji
pomini¢to lub pozostawiono nierozwinigte.

Poradnik dla personelu Miasta Hillsboro:
Ogélne zasady, wytyczne, standardy i praktyka ich stosowania

Rozdzial nr 7.2. Wytyczne nt. etyki (ostatnia aktualizacja: marzec 2002;
fragmenty)

Deklaracja Polityki Miasta Hillsboro

Jako urzednicy publiczni jesteSmy wszyscy zobowiazani do zachowania
wysokich standardéw etycznych (...). Dochowanie tych standardéw wymaga
stalej nauki rozpoznawania probleméw etycznych, przyczyn ich powstawa-
nia i sposobow rozwiazywania. (...) Oczekuje si¢, ze wszyscy pracownicy mia-
sta Hillsboro beda przestrzegali wytycznych zawartych w niniejszej Polityce
Miasta.

Naczelne zasady profesjonalnego postepowania
Starajac si¢ samodzielnie oceni¢ wymiar etyczny réznych dziatan, nale-
zy pamietad, ze:

* Chociaz przepisy prawa opisuja sposéb postepowania urzednika pu-
blicznego, to jednak cze¢sto nie dotykaja aspektéw etycznych.

* Fakt, ze jakie$ zachowanie jest legalne, nie oznacza automatycznie, ze
jest ono réwniez etyczne. Dlatego tez polityka miasta moze by¢ w pew-
nych obszarach bardziej wymagajaca niz przepisy prawa stanowego,
a sposoOb postepowania pracownikéw miasta musi by¢ z nig zgodny.

* Jak wszyscy pracownicy publiczni pracujemy w Srodowisku, w ktérym
odczucie spoleczne, ze czyje§ dziatanie jest nieetyczne, jest rownie szko-
dliwe 1 destrukcyjne, jak samo takie dzialanie.

* Kiedy sami mamy watpliwosci co do etycznych aspektéw naszych dzia-
tan, zastan6wmy si¢ najpierw, co pomysla o tym mieszkarcy, kiedy naza-



Rozdzial 4 89

jutrz miejscowa gazeta opisze t¢ sytuacje. Udzielenie sobie odpowiedzi
na to pytanie pomoze od razu rozstrzygnac¢ wiele kwestii etycznych.

* Jesli masz watpliwosci — nie obawiaj si¢ porozmawiac z kolega z Komisji
ds. Etyki lub z przetozonym, ktérzy pomoga je wyjasnic. (...)

* Chociaz prawo chroni wolnosc stowa i wyznania pracownikéw publicznych,
musza si¢ oni jednak podporzadkowa¢ prawu federalnemu i stanowemu.

* Jesli pracownik uwaza, ze inny pracownik lub radny dziata z pogwalceniem
przepiséw nt. etyki w zyciu publicznym, to powinien postapi¢ w spos6b
okreslony prawem stanowym (...) oraz Polityka Miasta, rozdzial (...) — Po-
stgpowanie w razie skarg. Pracownicy na wszystkich szczeblach administra-
¢ji maja obowiazek zglasza¢ dostrzezone naruszenia przepiséw etycznych.

* Sankgje i spos6b postepowania administracji publicznej w przypadkach
naruszenia prawa federalnego, stanowego lub Polityki Miasta opisuje
niniejsza Polityka w rozdziale dotyczacym wykroczen i sankgji.

Korzysci majatkowe (,,Japowki”)

Polityka miasta jest spéjna z ustawodawstwem stanowym (...), ktére
zabrania pracownikom publicznym uzyskiwania jakichkolwiek korzysci
finansowych (z wylaczeniem wynagrodzenia, zwrotu wydatkéw 1 nagréd)
1 unikania wynikajacych z mocy prawa obciazen finansowych przez zasta-
nianie si¢ zatrudnieniem i pozycja w administracji miejskie;j.

Uczestnictwo w imprezach rozrywkowych

1 przyjmowanie podarunkow

* Przepisy stanowe (...) ograniczaja warto$¢ legalnie przyjmowanych pre-
zentow do:

1. facznie 100 USD rocznie z jednego Zrédla, o ktérym wiadomo, ze
moze mie¢ interes prawny lub administracyjny (faktyczny) na terenie
miasta;

2. facznie 100 USD od osoby przy okazji uczestnictwa w pojedynczej im-
prezie rozrywkowej w obecnosci fundatora, ale do tacznej wysokosci
250 USD na osobe w roku kalendarzowym z pojedynczego zrédta.

* Przepisy stanowe (...) nie okreslaja gérnej wartosci podarunkoéw, jakie
urzednicy 1 przedstawiciele wladz miasta moga przyjmowacé od oséb,
ktére sa ich przyjaciétmi lub rodzina. Z definicji ,,podarunku” wylacza
si¢ podarunki otrzymane od cztonkéw rodziny, dotacje na kampanie
wyborcze (reguluje to inna cze$¢ legislacji), przyjmowanie wyzywienia,
kosztéw podrézy 1 zakwaterowania w zwiazku z podréza stuzbowa oraz
konsumpcje jedzenia i napojéw w obecnosci osoby, ktéra pokrywa ra-
chunek [w innych stanach i w przypadku pracownikéw administracji fe-
deralnej fundowanie positkéw 1 napojéw uznaje si¢ za podarunki i ich
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warto$¢ jest limitowana do 40-60 USD jednorazowo; powyzej tej warto-

Sci s3 one zabronione — T. P] (...) [Jednakze Wytyczne nt. etyki Miasta

Hillsboro, przyjete w roku 2002, pkt. 2 stwierdzaja, ze:] Zgodnie z Poli-

tyka Miasta pracownicy nie powinni przyjmowac zadnych podarunkéw,

jesli moze powstal przy tej okazji publiczne przekonanie, ze naruszy
to normy etyczne. Generalnie, jesli wreczenie podarunku nast¢puje

w kontekscie pelnienia obowiazkéw pracowniczych, to osoba, dla ktére;j

podarunek jest przeznaczony, musi si¢ zastosowa¢ do Polityki Miasta,

nawet jesli podmiot wreczajacy podarunek nie ma faktycznego (admini-
stracyjnego ani prawnego) interesu na terenie Miasta. Jesli jednak po-
darunek taki zostanie faktycznie dostarczony (poczta lub do biura — np.
pozywienie), to musza go wykorzysta¢ wspolnie wszyscy pracownicy lub
nalezy go przekazac instytucji charytatywne;j.

Przyklad: Kosz z owocami [w Polsce odpowiednikiem bylyby ,,czekoladki”]

Firma ,wysokich technologii”, ktéra ostatnio wybudowata w miescie
nowa fabryke, przesyla kosz owocéw o wartosci oszacowanej ex post na
45 USD Justinowi, pracownikowi miejskiemu, ktéry w ramach swych obo-
wiazkéw zalatwia sprawy zwiazane z funkcjonowaniem tej fabryki. Czy Ju-
stin moze zabrac taki kosz do domu?

Zabranie kosza z owocami do domu nie bedzie pogwalceniem zasad
opisanych w przepisach stanowych (...), warto$¢ prezentu jest bowiem niz-
szaniz 100 USD i jest to pierwszy podarunek od tej firmy. Jednakze Polity-
ka Miasta glosi, ze taki podarunek dla osoby zaangazowanej w wydawanie
decyzji w sprawie tej firmy moze by¢ odebrany jako niewlasciwy, i dlatego
nalezy odmawia¢ przyjmowania takich podarunkéw albo, jesli nie ma ta-
kiej praktycznej mozliwosci, nalezy je przekaza¢ do wspélnej konsumpgji
wszystkich pracownikéw i gosci urzedu (np. postawi¢ na kontuarze w punk-
cie przyjec interesantéw) lub przestac jakiejs organizacji charytatywnej.
Przyklad: Gadzety promocyjne

Nell, pracownica miejski zajmujaca si¢ zaméwieniami publicznymi na
materialy biurowe otrzymuje dlugopis od lokalnego dostawcy (sklepu).
Dostawca ten uzywa dlugopisu z logo firmy jako podarunku dla wszyst-
kich swoich klientéw; jest to pierwszy taki podarunek dla Urzedu Miasta
w tym roku kalendarzowym od tego sklepu. Czy Nell moze przyjac ten po-
darunek, czy tez musi go przekazac¢ do swojego Wydzialu — do wspélnego
wykorzystania przez pracownikéw?

Zasady okreslone w przepisach stanowych (...) nt. etyki zostalyby zta-
mane tylko wtedy, gdyby sumaryczna warto§¢ podarunku dla Nell w da-
nym roku od tego dostawcy przekroczyta 100 USD. Jednak byloby na-
ruszeniem Polityki Miasta, gdyby przyjecie takiego podarunku stworzyto
publicznie wrazenie nieréwnego traktowania izostalo odczytanie przez
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innych jako niewlasciwe. Nell musi sama oceni¢, czy przyjecie takiego po-
darunku moze w przysztosci wplynac¢ na jej stosunek do firmy i czy moze
przez to promowac przy przyszlych zakupach t¢ konkretna firme¢ kosz-
tem innych. Poniewaz dlugopis ma warto$¢ minimalna, a miasto otrzy-
muje wiele przedmiotéw o znaczeniu promocyjnym od wielu dostawcéw,
dlatego jego przyjecie najprawdopodobniej nie wplynie na przyszile decy-
zje Nell. Mozna wigc zatozy¢, ze moze ona przyja¢ dlugopis i nie przeka-
zywac go do wspolnego wykorzystania.
Przyklad: Posilki i imprezy rozrywkowe

Sue zarzadza w imieniu miasta duzymi kontraktami z firmami konsul-
tingowymi. John pracuje dla duzej ogélnokrajowej firmy konsultingowej,
ktéra wlasnie otworzyta swoje biuro w Portland i ma nadziej¢ otrzymac od
miasta kontrakt na wykonanie ustugi X. Aby jego firma zostata w ogdle
dostrzezona, John zaprasza Sue na kolacje do drogiej restauracji, a Sue
przyjmuje zaproszenie. Rachunek za kolacj¢ Sue wynosi 60 USD. Miesiac
pozniej John zaprasza Sue na koncert, a potem na kolacje. Rachunek za
Sue wyniost 150 USD, z czego 100 USD za bilet 1 50 USD za kolacje. Czy
Sue wykorzystata swoja pozycje do osiagni¢cia korzysci finansowe;j?

Podarunki w postaci jedzenia 1 napojéw mozna przyjmowac bez limitow
wartosci pod warunkiem, ze sa konsumowane w obecnosci osoby pokrywaja-
cej koszty (zapraszajacej). Koszty udziatu w imprezach (np. koncert), tez w to-
warzystwie osOb sponsorujacych, nie moga by¢ wyzsze niz 100 USD jednora-
zowo, a 250 USD rocznie (wytyczne z przepiséw stanowych).

Mimo ze legalne, czy przyjecie zaproszenia na koncert i kolacje jest
w tej sytuacji etyczne? W celu udzielenia sobie odpowiedzi najlepiej za-
stosowac ,test lokalnej gazety”. W pewnych warunkach opinia publiczna
moze takie kontakty, szczegélnie nast¢pujace przed podjeciem jakiejs de-
cyzji, osadzac jako nieetyczne. Nie ma znaczenia, jak uwazna bedzie Sue,
aby nie traktowac preferencyjnie Johna w stosunku do innych oferentéw.
Jesli opinia publiczna uzna lub moze uzna¢ taka sytuacje¢ za niewlasciwa,
to Sue powinna uwzgledni¢ ten punkt widzenia.

Otrzymywanie znizek na towary lub uslugi
Przyklad: Prezent w postaci kuponéw uprawniajacych do znizki
Wyobrazmy sobie, Ze nowo otwarty park rozrywki przysyla do Urzedu
Miasta (nie do indywidualnych pracownikéw) pakiet kuponéw uprawnia-
jacych do wstepu ze znizka o wartosci 10 USD. Takie same kupony otrzy-
muja prywatni pracodawcy. Czy rozdystrybuowanie ich wsréd pracowni-
kow Urzedu metoda ,,kto pierwszy, ten lepszy” (po jednym na osobe¢) nie
narusza ustawodawstwa etycznego, jesli jednoczesnie Urzad nie rozprowa-
dza tych kuponéw wéréd klientéw Urzedu?
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Zgodnie z ustawodawstwem stanowym (...) taka sytuacja nie jest wykro-
czeniem, poniewaz ta sama oferta byla dostepna dla innych oséb przez
dystrybucje wiréd prywatnych pracodawcéw. Bytoby inaczej, gdyby: 1) wy-
stawca kuponéw miat jakis$ interes w decyzjach Miasta w najblizszym czasie;
2) pracownik miasta otrzymujacy kupon byt wladny podejmowac decyzje
wplywajace na funkcjonowanie tego parku; 3) dany pracownik otrzymat
juz w roku kalendarzowym upominki o takiej wartosci, ze przekroczyloby
to facznie 100 USD od tego samego dostawcy (parku rozrywki).

Otrzymywanie korzysci finansowych
Zgodnie z przepisami stanowymi (...), zaden pracownik publiczny nie

moze wykorzystywac swojej pozycji stuzbowej do otrzymywania osobistych
korzysci finansowych innych niz jego regularne wynagrodzenie. Obejmuje
to takze zwracanie si¢ podwladnych do przelozonych z prosba o zgode na
wykonanie w czasie godzin pracy czynnosci przysparzajacych korzysci pro-
szacemu, nabywanie przedmiotéw i ustug poprzez system zakupéw publicz-
nych realizowanych przez miasto oraz wykorzystywanie publicznego wypo-
sazenia do celéw prywatnych.

Polityka miasta w tym zakresie jest bardziej restrykcyjna niz przepisy
stanowe (...):

1. Jesli pracownik wyglasza wyklad lub publiczna prezentacje, dziatajac
w imieniu swojego miasta (powotujac si¢ na nie), to niezaleznie od tego,
czy robi to w swoim czasie wolnym, czy tez w czasie shuzbowym — moze
zaakceptowac pokrycie przez organizatora wykladu/konferencji kosztow
przejazdu, ale musi odmoéwié przyjecia wynagrodzenia. Jesli to si¢ nie
udalo (organizator konferencji nalegat), to przyjete honorarium nalezy
przekazac do kasy miejskiej.

2. Ponadto pracownik musi uzyska¢ zezwolenie swojego przelozonego na
przygotowanie i wygloszenie wykladu/prezentacji, jesli to wystapienie
bedzie si¢ odbywa¢ w godzinach urzedowania (...).

Przyklad: Duane chce dodac¢ swoje zaméwienie na komputer osobisty do

zamowienia, jakie Miasto sklada dostawcy. Czy jest w porzadku, ze Duane

otrzyma taki sam rabat jak Miasto, chociaz zaplaci za ten komputer z wla-
snej kieszeni?

Jak wynika z przepiséw stanowych (...) pracownicy publiczni nie moga
korzysta¢ z rabatéw wynegocjowanych przez instytucje publiczne, chyba
ze taki rabat jest publicznie dostepny duzemu segmentowi odbiorcéw na
rynku poza wlasna instytucja. Niemniej jednak Duane nie moze dodac
do zamo6wienia miejskiego jednej sztuki sprzetu, a potem zwréci¢ miastu
odpowiedniej kwoty. Duane musi sama w czasie pozastuzbowym skontak-
towac sie ze sprzedawca 1 bezposrednio uiSci¢ oplate za swoj towar.
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Konflikt interesow — obowiazek zgloszenia

Przepisy stanowe (...) definiuja pojecie rzeczywistego konfliktu intereséw
jako sytuacji, w ktérej pracownik publiczny podejmuje oficjalne dziatanie,
a ono w efekcie bedzie miato wplyw finansowy na niego samego, jego bliskich
1 krewnych lub podmiot, z ktérym pracownik lub jego krewni sa zwigzani (tj.
sa pracownikami, wlascicielami lub wspétwlascicielami — w tym posiadaja, lub
w ubieglym roku kalendarzowym posiadali, akcje tego podmiotu o wartosci
co najmniej 1000 USD). Potencjalny konflikt intereséw wystepuje wtedy, gdy
pracownik publiczny jest w sytuagji, w ktérej jego dzialanie moze finansowo
wplywac na niego samego, rodzing i krewnych lub zwiazang z nim instytugje.

Tres¢ stosownego rozdzialu (...) w przepisach stanowych wymaga, aby
pracownik publiczny, ktéry znajdzie si¢ w sytuacji rzeczywistego lub poten-
galnego konfliktu intereséw, powiadomit o tym przetozonego w formie pi-
semnej. Zawiadomienie musi opisywa¢ nature tego konfliktu, a przelozony
musi rozstrzygnac, czy pracownik moze kontynuowac swoje zadanie, lub jesli
potwierdzi rozumienie pracownika, to musi przekaza¢ wykonanie zadania
komu innemu lub sam je wykona¢. Zgloszenie musi pozosta¢ w aktach.

Polityka Miasta generalnie zabrania pracownikom i radnym udzialu w ja-
kimkolwiek dziataniu, ktére tworzy sytuacje konfliktu intereséw lub moze
by¢ odczytane jako tworzace taka sytuacje (...). Pracownik musi ujawnic
kazda sytuacje potencjalnego lub rzeczywistego konfliktu intereséw 1 musi
powstrzymac si¢ od jakiegokolwiek udzialu w takim dziataniu. Polityka Mia-
sta jest tu zatem ostrzejsza niz ta, ktéra przewiduja przepisy stanowe (...),
tj. [wymaga] ujawnienia kazdej sytuacji potencjalnego i rzeczywistego kon-
fliktu intereséw, a powstrzymania si¢ od uczestnictwa — tylko w przypadku
dziatan, ktoére stanowia rzeczywisty konflikt intereséw.
Przyklad: Tom pracuje dla miasta, a jego zona posiada pakiet akgji o warto-
$c1 5000 USD w duzej firmie, ktéra zaopatruje miasto w materialy biurowe.

Stanowe ustawodawstwo etyczne zabrania utrzymywania takich relacji
biznesowych jak wyzej opisana. Jednak Tom nie znajduje si¢ w sytuagji
konfliktu intereséw, mimo ze jego zona posiada pakiet akcji wart wiecej
niz 1000 USD w firmie, ktéra jest dostawca dla Miasta. Byloby tak, gdy-
by obowiazki Toma wymagaly od niego udzialu w podejmowaniu decy-
zji w sprawie firmy, z ktéra popada w konflikt intereséw. Tom musiatby
wowczas oficjalnie zglosi¢ taki konflikt na piSmie swojemu przetozonemu
1 powstrzymac si¢ od uczestnictwa w decyzji. Przelozony Toma musialby to
zgloszenie dolaczy¢ z wlasnym opisem do dokumentacji sprawy.

Nalezy pamig¢tad, ze udziatu kapitalowego poprzez fundusze inwesty-
cyjne nie uznaje si¢ za podlegajacy konfliktowi intereséw.
Przyklad: Bob odpowiada za zamawianie ustug sprzatania w budynkach
miejskich. Firma X, ktérej wlascicielem jest szwagier Boba, zlozyta w po-
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stepowaniu przetargowym najnizsza oferte. Czy Bob jest w sytuacji kon-
fliktu intereséw?

Tak. Ustawodawstwo etyczne szeroko traktuje sytuacje konfliktu inte-
reséw. Chociaz Bob nie odniesie zZadnej korzysci osobiste]j, a miasto nie
poniesie zadnej straty w tym wypadku, to Bob pozostaje w sytuacji rze-
czywistego konfliktu intereséw, poniewaz krewny (powinowaty) Boba ma
interes finansowy w otrzymaniu tego zlecenia.

Ograniczenia w podejmowaniu dodatkowego zatrudnienia

w trakcie pracy w samorzadzie
Polityka Miasta w tym wzgledzie jest bardziej rygorystyczna niz przepisy

stanowe w rozdziale (...), poniewaz bierze pod uwage réwniez jakos¢ wyko-
nywania dotychczasowej pracy publicznej, podczas gdy prawo stanowe roz-
patruje tylko problem unikni¢cia finansowego wplywu dodatkowej pracy na
rozstrzygniecia podejmowane w trakcie pelnienia funkgji publicznej. Prawo
przewiduje takze zakaz promowania tej dodatkowej dziatalnosci w trakcie
pelnienia funkcji publicznej. Zatrudnienie w sektorze prywatnym musi by¢
zawsze oddzielone od petienia funkgji publicznej. Wytyczne stanowe (...)
dodatkowo okreslaja zasady, jakie musi spetni¢ osoba, ktéra zdecyduje sie
na podjecie pracy réwnolegtej do jej obowiazkéw w sektorze publicznym:

1. Pracy dodatkowej nie mozna wykonywaé w czasie pelnienia funkcji
w sektorze publicznym.

2. Budynki publiczne, wyposazenie, personel, posiadane dane ani inne za-
soby publiczne nie moga by¢ wykorzystane do prowadzenia dodatkowe;j
dziatalnosci prywatnej.

3. Pracownikowi nie wolno uzaleznia¢ podjecia czynnosci stuzbowej w sek-
torze publicznym wobec osoby trzeciej od swoich relacji biznesowych z ta
osoba.

4. Pracownikowi nie wolno wykorzystywac informacji poufnych, uzyskanych
dzigki pracy w instytucji publicznej, do celéw dzialalnosci dodatkowe;.

5. Pracownik publiczny zawiadomi swoje wladze zwierzchnie w formie pisem-
nej o istnieniu potencjalnego lub rzeczywistego konfliktu intereséw, gdyby
miat on powsta¢ w wyniku jednoczesnego wykonywania obu zajec. (...)

Napoje alkoholowe
Przyklad: Klara bierze udziat w konferencji na tematy profesjonalne, kté6-
ra obejmuje wieczorng imprez¢ integracyjna. Czy moze w trakcie tej im-
prezy wypic napdj alkoholowy?

Klara moze wypi¢ napéj alkoholowy tylko wtedy, gdy dzieje si¢ to po za-
konczeniu godzin pracy, 1 gdy koszty zakupu tego alkoholu nie obciazaja fi-
nansowo miasta, a takze jesli nie bedzie prowadzita potem samochodu. (...)



Rozdzial 4 95

Rowne traktowanie obywateli (interesantow, przedsiebiorcow): (...)
Polityka Miasta zabrania urzednikom miejskim i1 radnym preferencyj-
nego traktowania jakichkolwiek oséb w stosunku do sposobu traktowania
innych oséb.
Przyklad: Pytania od interesantéw o polecenie dobrej firmy wykonujacej
ustugi X. Karla, pracownica miejska, cz¢sto otrzymuje pytania, ktéra z firm
jest najlepsza w swojej dziedzinie. Jak nalezy potraktowac taka sprawe?
Przepisy stanowe (...) nie omawiaja bezposrednio takiego przypadku,
jednak Polityka Miasta glosi, ze wskazywanie jednego wykonawcy moze
zrodzi¢ wrazenie nieréwnego traktowania i dlatego jest niewlasciwe. Mozna
natomiast przekaza¢ pytajacemu interesantowi liste¢ co najmniej 3—4 firm,
z ktérymi Miasto ma dobre doswiadczenia wspétpracy.

Dodatkowa pomoc

Nie wszystkie podniesione problemy etyczne sa tatwe do rozstrzygnie-
cia. Niektére moga dotyczy¢ aspektéw, ktére nie sa jeszcze uregulowa-
ne w ustawodawstwie stanowym ani w Polityce Miasta nt. Etyki. W takich
przypadkach mozna si¢ zwréci¢ do Stanowej Komisji ds. Standardéw i ich
Stosowania®, ktéra odpowie na indywidualne pytania oraz moze opubliko-
wal wytyczne w sprawach o szerszym znaczeniu.

Pracownicy moga takze zwrdécic si¢ do Miejskiej Komisji ds. Etyki z py-
taniami dotyczacymi tej tematyKki.

Zalacznik: Miejska Komisja ds. Etyki

Zasada czltonkostwa w Komisji:

Cztonkostwo w komisji jest przechodnie. W dluzszym okresie wszystkie
Wydzialy Urzedu Miasta beda reprezentowane w Komisji.

Obecny sklad cztonkéw Komisji: [8 nazwisk]

Uzasadnienie i metoda pracy Komisji:

Wydane przez Miasto Wytyczne nt. Etyki nie beda w stanie opisac wszyst-
kich sytuagji, ktére moga rodzi¢ problemy natury etycznej. Beda si¢ pojawialy
nowe pytania, na ktére aktualne wytyczne nie dadza jednoznacznej odpowie-
dzi. Rola Komisji ds. Etyki jest stale uzupetnianie Wytycznych przez interpre-
towanie 1 doradzanie pracownikom przy pojawiajacych si¢ problemach.

* Problemy i pytania z zakresu zachowan etycznych, ktére wymagaja na-
tychmiastowe] odpowiedzi, nalezy kierowa¢ do cztonkéw Komisji z Wy-
dzialu Finanséw 1 Wydzialu ds. Kadr [nazwiska], odpowiedzialnych za
bezzwloczne przedyskutowanie ich z dwoma lub trzema pozostatymi
cztonkami Komisji i za udzielenie odpowiedzi/rekomendacji. Jesli osoba

¥ Oregon Government Standards and Practices Commission.
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pytajaca nie jest usatysfakcjonowana odpowiedzia/rekomendacja, sprawa
bedzie przedmiotem dyskusji catej Komisji. Osoba pytajaca nieusatysfak-
c¢jonowana rekomendacja moze si¢ odwota¢ do Zarzadcy Miasta (City
Manager) po ostateczne rozstrzygniecie.

* Problematyczne rozliczenia finansowe przedtozone Wydzialowi Finan-
sow kierownik tego Wydzialu moze przedyskutowac z kierownikiem
wlasciwego Wydziatu, ktéry dokonal wydatkéw. Jesli ten kierownik nie
zgadza si¢ z kierownikiem Wydzialu Finanséw, sprawa przechodzi do
Zarzadcy Miasta w celu wydania decyzji.

* Kazdy cztonek Komisji prowadzi katalog spraw, ktérymi si¢ zajmowat
1w ktérych wydawat rekomendacje.

* Komisja spotyka si¢ regularnie, aby przedyskutowa¢ sprawy wniesione do
Komisji w normalnym trybie, a takze inne sprawy wymagajace jej uwagi.

* Problemy rozpatrywane przez Komisj¢ i wydane rekomendacje przed-
stawia si¢ na statych spotkaniach kierownictwa Urzedu.

* Decyzje dotyczace Polityki Miasta w sprawach etyki upowszechnia si¢
wsréd pracownikéw poprzez pisma okélne oraz e-mailem, a Wytyczne
ds. Etyki wydawane przez Miasto corocznie poddaje si¢ przegladowi.
Nowe wytyczne beda zastepowac poprzednie.

* Czlonkowie Miejskiej Komisji ds. Etyki beda zapraszani do r6znych wy-
dziatéw Urzedu Miasta w celu informowania i edukacji pracownikéw na
tematy zawarte w Wytycznych.
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Przemystaw Fenrych

Etyka w dzialaniu
urzednika publicznego

ETYRA URZEDNIKA W SEUZBIE PUBLICZNE]
— PODSTAWOWE ZAGADNIENIA

Sformulowanie ,etyka urzednika w shuzbie publicznej” moze budzié
op6r u samych zainteresowanych, zwlaszcza jesli jest elementem akgji anty-
korupcyjnej lub walki z biurokracja. Brzmi bowiem w takim sformutowaniu
jak ostry apel: ,,Urzedniku! Zachowuj si¢ wreszcie przyzwoicie!” Co wiecej:
moéwiac o etyce urzednika, zatem konkretnego cztowieka, tatwo zostawic¢ na
boku etyczno$¢ samej instytucji, tatwo zapomnie¢ o etosie administracji pu-
blicznej. Tymczasem, cho¢ odpowiedzialno$¢ etyczna ma zawsze charakter
indywidualny, to jednak $wiadomos¢ etyczna powstaje w grupie spotecznej,
jest wynikiem spotecznej dyskusji o etyce (lub braku takiej dyskusji!) i ma
charakter konsensu. To ostatnie zdanie nie ma prowadzi¢ do usprawiedli-
wienia skorumpowanego urzednika (,,bierze, bo wszyscy biorg”), ale przy-
gotowuje konstatacje, ze jesli chcemy, by dziatania urzednikéw publicznych
byly etyczne, nie mozemy skoncentrowac si¢ jedynie na przekonywaniu ich
do moralnego zachowania, lecz musimy zatroszczy¢ si¢ o naprawe calego
uktadu. Zawod urzednika w stuzbie publicznej nalezy do sfery zawodéw za-
ufania publicznego, dlatego etyka tego zawodu jest tak wazna. Koncentro-
wanie si¢ jedynie na analizie dzialan poszczegélnych oséb bytoby wszakze
pustym moralizowaniem — ksztattowaniu postaw musi towarzyszy¢ budowa-
nie etycznego systemu administracji.

Etyka to nauka o moralnosci, poszukujaca odpowiedzi na pytania, co jest
dobre, co jest zle, co to jest powinno$¢ moralna, co to jest sumienie, jaki jest
wplyw zachowan dobrych 1 zlych na czlowieka 1 szersza spolecznos¢, na relacje
miedzy ludZmi. Docierajac do zagadnieri najwazniejszych, etyka pyta, jaki jest
sens zycia czlowieka, jego ostateczny cel. W centrum tych wszystkich pytan
jest zawsze cztowiek, tworca 1 odbiorca dziatan. Kiedy wiec pytamy o etycznos¢
konkretnych dziatan, pytamy w zasadzie o jako$¢ wplywu, jaki te dziatania wy-
warly zaréwno na podejmujacego je, jak i na ich adresatéw 1 obserwatoréow.
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Etyka urzednicza znajduje si¢ gdzie$ na styku etyki pracy (takze etyki za-
wodowej) 1 etyki obywatelskiej, skoro dzialalno$¢ urzednikéw na postawy oby-
watelskie moze miec (i ma!) przemozny wplyw. O pracy urzednika powiemy,
ze jest etyczna, jesli:

* Jest nastawiona na dzielo, na efekt, nie jest jedynie bezptodnym zabi-
janiem czasu. Doda¢ nalezy, ze dzielo to (w sensie efektu pracy calego
urzedu, niekoniecznie pojedynczego pracownika) w ostatecznym rozra-
chunku musi by¢ poza administracja. Biurokratycznym niebezpieczen-
stwem jest bowiem nakrecanie pracy w urzedzie nie dla realizacji celéw
spotecznych, lecz dla samej administracji. Przeciazeni urzednicy tworza
wowczas tony okélnikéw, kwestionariuszy i1 formularzy, ktére w zadnym
stopniu nie przyblizaja rozwiazania spotecznych problemoéw.

* Jest droga samorozwoju pracujacego, nie degraduje go, lecz rozwija,
a sposob jej wykonania i koricowy efekt pomaga w rozwoju innym lu-
dziom (wspoétpracownikom, interesantom itp.). Ten rozwdj urzednika
moze si¢ dokonywac takze w pracy meczacej i mechanicznej —jesli tylko
jej owoce sa potrzebne, stuza innym ludziom.

* Jest uczestnictwem w rozwoju otaczajacego Swiata, sprzyja temu roz-
wojowi, rozwiazuje problemy w zakresie, w jakim zostala ustanowiona
- Innym na poziomie gminy, innym na poziomie paristwa, innym na
poziomie Unii Europejskie;.

* Jest stuzba na rzecz porzadku spolecznego, sprzyja budowie wiasci-
wych relacji spotecznych, budowaniu wiezi, przeciwdziala spolecznej
destrukgji 1 degradacji.

Odpowiedzialno$¢ za etyczne funkcjonowanie urzedu rozklada sie
roznie, stosownie do funkgji i zakresu odpowiedzialnosci. Na kierowniku
urzedu spoczywa oczywiscie najwicksza odpowiedzialno$é¢, odpowiada on
takze za etycznos$¢ pracy podwladnych. Realizacja tej odpowiedzialnosci to
jednak nie tylko nadzér, to takze tworzenie warunkéw pracy umozliwiaja-
cych etyczna prace 1 sktaniajacych do niej.

W literaturze pojawilo si¢ okreslenie infrastruktura etyczna; odpowiedzial-
nos¢ za jej tworzenie spoczywa w pierwszym rze¢dzie na kierownictwie
urzedu.

W Polsce 1w Europie od lat toczy si¢ dyskusja, jakie zasady powinny
rzadzi¢ praca urzednika shuzby publicznej, aby mozna ja bylo uznac za
etyczng. Sklad tych zasad jest jeszcze plynny, wréznych Srodowiskach
1 krajach réznie si¢ je akcentuje, niemniej jednak niektére pojawiaja si¢
we wszystkich dyskusjach. I tak etyczny urzednik w swoim dzialaniu powi-
nien by¢:
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* Bezstronny — wszelkie decyzje powinien podejmowac w imi¢ dobra pu-
blicznego, pomijajac jakiekolwiek wlasne korzysci, badz korzysci os6b
lub organizacji sobie bliskich.

* Obiektywny — wszelkie decyzje powinien podejmowac kierujac si¢ wy-
facznie kryteriami merytorycznymi. Obiektywizm jako zasada wyklucza
motywy polityczne (np. decyzja przyniesie korzy$¢ mojej partii) i wyzna-
niowe (np. odmoéwienie komus stanowiska z powodoéw religijnych), nie
moéwiac juz o motywach finansowych.

* Niezawisly — podejmujac decyzje, nie powinien by¢ w jakikolwiek spo-
s6b 1w jakimkolwiek wymiarze zalezny od os6b lub srodowisk, ktérych
ta decyzja moze dotyczyc.

* Przejrzysty — wszystkie decyzje powinien podejmowac tak jawnie, jak tylko
jest to mozliwe. Kazda decyzja powinna mie¢ jawne uzasadnienie, a ograni-
czenie tej zasady musi stanowi¢ wyjatek motywowany dobrem publicznym.

* Rzetelny — realizujacy wszystkie zadania, takze bardziej odlegte od jego
pogladéw, z najwigksza starannoscia 1 troska, wykorzystujac w pelni
swoja wiedze¢ 1 umiejetnosci.

* Odpowiedzialny — swiadomy, ze dziata w interesie spolecznym i odpo-
wiada przed spoteczenstwem za swoje decyzje. W konsekwencji oznacza
to stala gotowos¢ do poddania si¢ spotecznej kontroli.

Dyskusja trwa. Niektérzy dodaja do powyzszych zasad takze przywoédz-
two, podkreslajac znaczenie promocji i poparcia etycznego dziatania urze-
du, inni podkreslaja waznos¢ zasady uprzejmosci.

URZEDNIK SEUZBY PUBLICZNE] W RELACJACH ETYCZNYCH

Etyka poszukuje odpowiedzi na pytanie, ktére dzialania czlowieka
—w tym przypadku pelniacego funkcje urzednika shuzby publicznej — sa do-
bre, a ktore zle. Kazde dzialanie (a takze zaniechanie dzialania!) odnosi sie
do kogos, chocby tym kims$ byl sam dzialajacy cztowiek. Nie ma dziatan,
ktére nie bylyby w relacji do kogos, najczesciej zas mozna je ocenia¢ w wielu
relacjach réwnoczesnie.

Najogdlniejszym punktem odniesienia dla urzednika jest dobro wspélne,
zwane takze czasem interesem publicznym. W nim zawiera si¢ sens stuzby pu-
blicznej, dla dobra wspélnego powstaje urzad, tworzy sie¢ administracje 1 wy-
daje na nia publiczne pieniadze. Brzmi to prosto, ale proste nie jest. Coz to
bowiem jest ,,dobro wspdlne”, czyj interes jest interesem publicznym, skoro
rézne grupy spoleczne reprezentuja rézne, czasem przeciwstawne interesy?
Urzednik zajmujacy si¢ w urzedzie gminy problemami niepelnosprawnych
za punkt wyjscia przyjmie dobro tej grupy spolecznej. Ale przeciez niepel-
nosprawni sa czescia calej spolecznosci gminnej, gmina cz¢scia spolecznosci
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powiatowej, powiat cz¢scia regionu — ten z kolei czescia kraju, przeciez kraju
europejskiego, cata za§ Europa nalezy do spotecznosci ludzkiej. Rzecz w tym,
by stuzba dobru mniejszej spolecznosci przyczyniata si¢ do rozwoju dobra
spolecznosci wigkszej, az do samej géry — do panistwa 1 spolecznosci ludzkiej.
Ten kierunek ,,w gére” powinien rodzi¢ solidarno$¢ spotecznosci mniejszych,
nie jest jednak ostateczny, na kazdym bowiem poziomie spolecznos¢ jest do-
bra tylko wéwczas, jesli stuzy rozwojowi i osiaganiu najwazniejszych ludz-
kich cel6w kazdej z oséb, ktore ja tworza.

Codziennym punktem odniesienia dla urzednika jest urzad. Urzad
jako instytucja publiczna majaca spetnia¢ okreslone cele w spotecznosci,
lecz takze jako zorganizowana spolecznos¢ pracujacych ludzi. Kazdym swo-
im dzialaniem pracownik tworzy jakos¢ urzedu, zatem kazde dzialanie ma
wymiar etyczny. W urzedzie jako calo$ci tworzy si¢ wigkszos¢ kolejnych re-
lagji etycznych. Najbardziej typowe 1 oczywiste sa relacje z przelozonymi,
wspolpracownikami i podwladnymi. W tej hierarchicznie zorganizowane;j
przestrzeni tworzy si¢ klimat etyczny instytucji, tu wlasnie powstaje prze-
konanie, czasem przyjmowane bezdyskusyjnie, a nawet bezrefleksyjnie,
o tym, co jest dobre, a co jest niedopuszczalne ze wzgledéw moralnych.

Takze w urzedzie, ale nie tylko w nim, dokonuje si¢ spotkanie urzedni-
ka z interesantem. Jako$¢ tego spotkania, poczawszy od zaaranzowania jego
atmosfery, poprzez kompetencje zawodowe ikomunikacyjne, az do bez-
stronnosci 1uczciwosci w zalatwianiu konkretnej sprawy — wszystko to jest
przedmiotem najczesciej prowadzonej dyskusji o etycznej jakosci dziatania
urzednika.

W ostatecznym wymiarze etyczna jako$¢ wymienionych powyzej rela-
gt zalezy od tworzacych je oséb. Wiele jednak zalezy takze od warunkow
zewnetrznych, w jakich zachodza. Przyklad najprostszy: jesli przy biurku,
przy ktérym toczy si¢ rozmowa urzednika z interesantem, stoi krzesto dla
tego ostatniego, rozmowa moze mie¢ charakter partnerski, zatem jest spo-
tkaniem szanujacych si¢ oséb. Jesli jednak tego krzesta nie ma, wéwczas na
samym wstepie tworzy si¢ relacja niekorzystna, mogaca powodowac irytacje.
Kolejka przy okienku czasem jest nieunikniona — p6Zniejsza rozmowa przy
nim bedzie miata jednak lepszy charakter, jesli oczekujacy beda wezesniej
znali orientacyjny czas oczekiwania, a czekajac beda mogli usiasc. To sprawy
drobne, cho¢ waine — do bardziej zasadniczych zaliczy¢ mozna takie two-
rzenie przestrzeni urzedu i obowiazujacych w nim procedur, by spotkanie
korupcyjne byto bardzo utrudnione.

URZEDNIK WSROD DYLEMATOW MORALNYCH

Kazde ludzkie dzialanie wymaga etycznej refleksji — dziatanie urzedni-
ka nie jest w tym wzgledzie wyjatkiem. Refleksja ta obejmuje:
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Cel dzialania (czyli powdd, dla ktérego angazuje si¢ sily i srodki) — pytanie
przy tej okazji moze brzmie¢ np. tak: czy decyzj¢ o przeznaczeniu w bu-
dzecie miasta duzych kwot na budowe drég podejmujemy istotnie dla po-
prawienia komunikacji w miescie, czy raczej dominujacym (cho¢ ukrytym)
celem jest zapewnienie kontraktu konkretnej firmie? Etyczny wymiar ma
takze pytanie, komu i w jaki sposéb ma pomdc Miejski Osrodek Pomocy
Rodzinie w sytuacji, gdy brakuje srodkéw, by poméce wszystkim zgodnie
z przyshugujacym im prawem.

Rezultat (przy czym trzeba bra¢ pod uwage zaréwno efekty zamierzone,
jak 1 nieplanowane konsekwencje) — np. nieplanowanym zapewne efek-
tem omijania zasad wynikajacych z prawa o zaméwieniach publicznych
jest ograniczenie inwestycji i wzrostu gospodarczego w gminie.

Tres¢ (co konkretnie ma by¢ wykonywane, jaka jest droga do rezultatu)
— np. nieetyczne moze okazac si¢ sprowadzenie kryteriéw przetargu wy-
facznie do ceny — musi si¢ to bowiem odbi¢ na jakosci inwestycji. Padaja
tu zatem pytania o rzetelnos¢ 1 gospodarnosc. ..

Metode (w jaki sposob dziatanie bedzie realizowane) — jest to takze pyta-
nie o czysto$¢ procedur, waznych szczegélnie (ale nie wylacznie) w spra-
wach personalnych, maja one bowiem przeciwdziala¢ takim zjawiskom,
jak faworyzowanie, protekcja, nepotyzm, kumoterstwo.

Czas (jak dlugo dzialanie musi by¢ 1 bedzie wykonywane) — dhugie ter-
miny moze bowiem powodowaé zaréwno troska o starannos¢ zalatwie-
nia sprawy, jak 1 opieszalo$¢, moga one takze by¢ préoba wymuszenia
korupcyjnych propozycji interesanta.

Warunki (w jakiej atmosferze, w jakim kontekscie sytuacyjnym dziata-
nie bedzie realizowane).

Celem etycznej refleksji jest doprowadzenie do tego, by kazde dziatanie

urzednika bylo zgodne z prawem i zgodne z moralnoscia, zatem legalne
1 etyczne. Problem w tym, a pokazuja to takze powyzsze przyklady, ze wiele

czynnikéw zlozylo si¢ na to, iz w licznych sytuacjach etyczne rozstrzygniecie

nie jest ani jasne, ani fatwe — mamy do czynienia z dylematami etycznymi.

Dwa rodzaje dylematéw sa szczegélnie czeste:

Dylemat moralny pojawia si¢ wéwczas, gdy urzednik stojacy przed pod-
jeciem decyzji nie jest w stanie uzgodni¢ go z kilkoma zasadami moral-
nymi naraz. Na przyklad zasada dobra wspélnego nakazuje mu podjaé
decyzje o budowie drogi, bez ktérej miasto si¢ nie rozwinie, natomiast
zasada solidarnosci nie pozwala mu poprowadzic jej przez uzytkowane
przez emerytéw i bezrobotnych dziatki. Dylemat moralny pojawia si¢
takze wowczas, gdy prawo nie nadaza za zyciem, a skomplikowane prze-
pisy uniemozliwiaja etyczne rozwiazywanie problemoéw. Konieczno$¢ wy-
boru mi¢dzy dziatlaniem zgodnym z prawem i procedurami (legalnym)
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a dzialaniem korzystnym dla spolecznosci lub konkretnego czlowieka
(etycznym) nie jest dla urzednikéw sytuacja rzadka.

* Dylemat lojalnosci miewa dwa wymiary: jeden moze wynikac ze sprzecz-
nosci pomiedzy wlasnymi przekonaniami urze¢dnika a obowiazkiem reali-
zowania polityki wladz, ktérym podlega (powstaje wowczas pytanie, komu
ma shuzy¢: panstwu czy spoteczenstwu, wladzom czy ludziom), drugi beda
tworzy¢ niewlasciwe relacje personalne, w ktérych znajdzie si¢ z wlasnej
winy lub bez niej. Ta druga sytuacja nazywana bywa konfliktem intere-
sow miedzy dobrem publicznym, o ktére urzednik powinien si¢ trosz-
czy¢, a dobrem prywatnym tegoz urzednika lub oséb czy organizacji mu
bliskich. Konflikt intereséw moze by¢ sytuacja trwala i najcze¢sciej swiado-
mie przyjeta oraz zaakceptowana (w literaturze nazywa si¢ to ,,pozostawa-
niem w konflikcie intereséw”) lub przejsciowa, spowodowana nierzadko
przez zbieg okolicznosci (publikacje méwia woéwczas o ,,znalezieniu si¢
w konflikcie intereséw”). Pierwsza sytuacja jest niemal zawsze nieetyczna,
druga znacznie rzadziej — godziwym wyjsciem, gdy zajdzie, jest przede
wszystkim ujawnienie sytuacji zwierzchnikom 1 (jesli to mozliwe) wycofa-
nie si¢ z podejmowania decyzji w danej sprawie’.

ROZWIAZANIA O CHARAKTERZE MODELOWYM — NAJWAZNIEJSZE
ELEMENTY ZDROWEGO SYSTEMU W JEDNOSTCE SAMORZADU

Wspomniano juz wyzej, ze podmiotem etycznego postepowania jest za-
wsze osoba, pojedynczy cztowiek. Nie dziala on jednak w prézni, nie jest sam,
podlega wplywom. Dobrze pod wzgledem etycznym zorganizowana instytu-
gja sprzyja etycznym decyzjom iwyborom kazdego pracownika, z kolei in-
stytugja zta pod tym wzgledem ufatwia samousprawiedliwianie nieetycznych
zachowan. W tej pierwszej nawet osoba o zlych przyzwyczajeniach raczej za-
chowa si¢ przyzwoicie, w tej drugiej nawet osoba uczciwa bedzie miafa trud-
nosci z zachowaniem si¢ wiernie wobec swoich, etycznie wlasciwych, zasad.
Utatwiac etyczne zachowanie kazdego urzednika ma tworzenie infrastruktu-
ry etycznej w urzedzie. Na infrastrukture etyczna sktada si¢ wiele bardzo roz-
maitych czynnikéw, ktére z uwagi na funkcje najczesciej grupuje si¢ w trzech
obszarach okreslanych jako zarzadzanie, wspieranie oraz kontrola.

Zarzadzanie to koordynacja wszelkich dziatari zmierzajacych do podnie-
sienia 1 utrzymania wysokich standardéw etycznych w instytucji. Sktada si¢
na nie analiza sytuacji etycznej w urzedzie, opracowywanie planu i programu
podnoszenia kwalifikacji etycznych pracownikéw, a nastepnie koordynacja
szkolen 1 dyskusji, opracowywanie stosownych materiatéw, promocja do-

! Problematyke konfliktu intereséw rozwija rozdziat 3.
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brych praktyk, organizowanie doradztwa, wreszcie sporzadzanie okresowych
raportéw 1 analiz. W krajach zachodnich zajmuja si¢ tym specjalnie powo-
fanie instytucje koordynujace, dzialajace tak na poziomie calego kraju, jak
1w poszczeg6lnych urzedach. Obszar zarzadzania dotyczy takze tworzenia
warunkéw pracy w stuzbie publicznej. Na czele tej sfery stoi polityka kadrowa
w urzedzie, poczawszy od czytelnych zasad 1 kryteriéw rekrutacji pracowni-
kow, poprzez zasady awansowania z uwzglednieniem kryteriéw etycznych, do
podejmowania krokéw dyscyplinarnych w przypadku wykroczen etycznych.
Niezwykle wazne wydaje si¢ tutaj wyrdznienie stanowisk pracy szczegélnie
narazonych na pokuse korupgji i innych zachowari nieetycznych. Tworzenie
etycznych warunkéw pracy to takze wprowadzanie przejrzystych procedur
utrudniajacych pokuse korupgji, to wreszcie taka organizacja przestrzeni
pracy w urzedzie, ktéra mozliwos¢ ulegania tej pokusie mocno ograniczy.

Na wspieranie skladac si¢ bedzie przygotowywanie odpowiednich doku-
mentéw okreslajacych etyczne zachowania urzednikéw w réznych sytuacjach.
Naleza do nich kodeksy etyczne, kodeksy postepowania itp. Wazne jest, by
dokumenty takie powstawaly z udziatem samych zainteresowanych, by mogli
oni uznac si¢ za ich wspétautoréw. Kodeksy etyczne sg swoistym punktem
odniesienia dla urzednikéw i ich zwierzchnikéw, nie sa dokumentami praw-
nymi, lecz rodzajem skladu zasad. Sa niezbedne w etycznej edukacji, nie ma
w nich jednak zapiséw egzekucyjnych. Kodeksy postepowania, odwotujace
si¢ do kodeksow etycznych, sa bardziej szczegbtowe, wskazuja, jak w konkret-
nych przypadkach powinien zachowac si¢ uczciwy urzednik. Jest to zatem
zestaw procedur post¢epowania w okreslonych sytuacjach, a takze procedur
okreslajacych sposéb postepowania i konsekwencje w sytuacjach, gdy do-
szto do naruszenia zasad zawartych w kodeksie etycznym. Wsréd materiatéw
wspomagajacych moga si¢ znalez¢ takze przydatne w dyskusjachi szkoleniach
poradniki i przewodniki etyczne. Bardzo istotnym elementem wspierajacym
sa szkolenia i doradztwo etyczne, musza si¢ jednak odbywac z uznaniem
podmiotowosci i dojrzatosci uczestnikéw. Zadna dziatalnos¢ wspierajaca nie
bedzie praktycznie mozliwa bez woli politycznej wladz urzedu. Wola ta wy-
raza si¢ z jednej strony w konkretnych decyzjach budujacych infrastrukture
etyczna, z drugiej w przywodztwie etycznym opartym na przekonaniu, ze nie
bedzie etyczna instytucja, ktorej szef zachowuje si¢ nieetycznie.

Kontrola wymaga wcze$niej ram prawnych jako podstawy do rozliczania
— bez nich nie sa mozliwe analiza i1 $ciganie wykroczeri. Ramy te moga po-
wstawal poza urzedem (ustawy, rozporzadzenia ministerialne) i w samym
urzedzie (kodeksy postepowania, regulaminy, zarzadzenia). Istotne w bu-
dowie infrastruktury etycznej jest takie sformutowanie owych ram, by byty
jasne 1 przejrzyste, by umozliwialy podjecie odpowiedzialnosci 1 wprowadze-
nie efektywnych mechanizméw najpierw samokontroli, a potem kontroli



104 Rozdzial 5

wewnetrznej 1 zewnetrznej. Zasady, przepisy 1 instytucje tej kontroli opisano
w innym rozdziale tego podrecznika. Aktywnos$c obywatelska, istotny element
infrastruktury etycznej, zwlaszcza w sferze kontroli, wymaga uprzedniej ak-
tywnosci ze strony urzedu. Po pierwsze dlatego, ze urzad musi by¢ przejrzy-
sty, by obywatele mogli wyrobi¢ sobie opinie¢ o jego dzialaniu, po drugie dla-
tego, ze obyczaju 1 umiej¢tnosci partycypacji obywatelskiej trzeba obywateli
stopniowo uczy¢ — zwlaszcza po dziesigcioleciach panstwa totalitarnego.

ETYKA W URZEDZIE — PODEJSCIE STRATEGICZNE

Budowanie etycznie funkcjonujacego urzedu wymaga dziatar réznorod-
nych iuporzadkowanych, najlepiej ukladajacych si¢ w jednolita strategie
obliczona na lata pracy. Rzecza pozadana bytoby opracowanie i przyjecie
stosownego dokumentu w tej kwestii. Dokument taki — strategia dziatan
w zakresie etyki — z jednej strony pomoze w uporzadkowaniu dziatan, z dru-
giej bedzie przydatny w uzgodnieniu ich ze wszystkimi podmiotami, ktére
o etyczny urzad powinny si¢ zatroszczy¢. Strategia powinna by¢ dokumen-
tem publicznym, za jej wdrazanie odpowiedzialne bedzie oczywiscie kierow-
nictwo urzedu, ale zawarte w nim zapisy 1 sugerowane dziatania pozwola na
aktywne uczestnictwo w jej realizacji takze szeregowych pracownikéw. Do-
kument powinien uporzadkowac wszystkie dziatania, jakie na rzecz etyczne-
go urzedu beda podejmowane, a przede wszystkim:

* przywédztwo etyczne, polegajace najpierw na wyrazeniu w sposob wyrazi-
sty woliwladzw kwestii etykiw urzedzie, a nastepnie na podkresleniu szcze-
go6lnej odpowiedzialnosci kierownictwa urzedu za jego etyczny ksztalt;

* etyczne zarzadzanie zasobami ludzkimi, poczawszy od czytelnych za-
sad rekrutacji pracownikéw, poprzez zasady podnoszenia kwalifikacji
1 awansowania;

* tworzenie jasnych zasad funkcjonowania urzedu i przejrzystych proce-
dur utrudniajacych zachowania nieetyczne, a szczegélnie korupcyjne;

* budowanie kultury etycznej urzedu, w szczegdélnosci poprzez organiza-
¢j¢ systematycznej edukacji i dyskusji pracownikéw na tematy etyczne;

* tworzenie dokumentéw i struktur wprost zajmujacych sie sprawami
etyki w urzedzie, takich jak kodeksy etyczne 1 kodeksy postepowania, in-
stytucja doradcy ds. etyki w urzedzie, komisje badz komitety etyczne itp.

* organizacje spolecznej partycypacji i monitoringu, by z jednej strony
wzmocni¢ proetyczne tendencje w urzedzie, z drugiej podnies¢ autory-
tet urzedu budujacego swa etyczna tozsamosc;

* usankcjonowanie dzialan indywidualnych, podejmowanych przez pra-
cownikéw wtedy, gdy widza oni nieetyczne sytuacje w urzedzie, na ktére
kierownictwo nie reaguje lub ktére — co gorsza — samo powoduje.
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Dokument, o ktérym mowa, powinien by¢ dokumentem wysokiej rangi,
dobrze znanym w urzedzie 1 spolecznosci obstugiwanej przez urzad. Powi-
nien takze by¢ dokumentem zywym, uaktualnianym, dostosowywanym do
potrzeb urzedu, wdrazajacym dziatania sprawdzone gdzie indziej.

DOBRE PRAKTYKI

Procedury tworzenia kodekséw etycznych

Kodeksy etyczne do niedawna praktycznie nie istnialy w polskich urzg-
dach. Zmienito si¢ to po dzialaniu o ogromnym zasiegu — akgji ,,Przejrzy-
sta Polska™. Wsréd zadan, ktére musialy zrealizowac wszystkie samorza-
dy, chcace na koniec otrzymac certyfikat, bylo takze zadanie polegajace
na opracowaniu kodeksu etycznego pracownika urzedu. Efektem tego
zadania byl dokument — kodeks etyczny, ale istote stanowita dyskusja
o etycznej pracy urzednika, dyskusja, w ktorej zgodnie z zalozeniem akgji
uczestniczy¢ mieli wszyscy pracownicy. Oto zapis zadania — co najmniej
czterysta polskich samorzadéw zrealizowalo je w stopniu wystarczajacym
do zaliczenia.

Zasada braku tolerancji dla korupcji®

Zadanie obligatoryjne: Wypracowanie i wdrozenie kodeksu etycznego

pracownikéw urzedu gminnego/powiatowego.

Opis/standard wykonania:

Kodeks etyczny jest zbiorem wartosci i zasad, jakimi kieruja si¢ pracow-
nicy danego urzedu. Zadanie jest wykonane, gdy:

* kodeks etyczny jest tekstem stworzonym przez pracownikéw danego
urzedu (nie jest to powielenie kodekséw z innych urzedéw),

* kodeks zawiera wartosci 1 zasady, jakimi kieruja si¢ urzednicy, tekst ko-
deksu nie zawiera zapiséw dotyczacych kwestii prawnych (regulowanych
ustawowo),

* kodeks nie jest przyjety zarzadzeniem kierownika jednostki organiza-
cyjnej, jest wlasnoscia grupy, ktéra go stworzyla, a nie instytucji,

* tekst kodeksu jest znany wszystkim pracownikom oraz mieszkaricom,

* tekst kodeksu nie podlega okresowej ocenie 1 aktualizacji.

Szacowany czas realizacji:

15 tygodni

2 Wigcej informacji o programie ,,Przejrzysta Polska” znajdzie Czytelnik we Wprowadzeniu
do niniejszego podrecznika.

¥ Zadanie to zostalo opracowane w ramach akgji ,,Przejrzysta Polska”. Jego autorem jest
Bohdan Kaminski.
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Sposoby raportowania realizacji:

* tekst kodeksu etycznego pracownikéw urzedu umieszczony na stronie
internetowej urzedu — link do strony.

* krotki raport o sposobach informacji dla spotecznosci lokalnej o wdroze-
niu kodeksu etycznego urzednika (ewentualne zdjecia materiatéw wizuali-
zacyjnych — plakaty, tekst kodeksu wywieszony w biurze obstugi klienta).

Sugerowana przez autoréw akcji sekwencja dzialan:

1. Stworzenie ram organizacyjnych dla przedsiewziecia (utworzenie zespotu za-
daniowego lub powierzenie tego zadania do wykonania wybranej osobie).

2. Poinformowanie wszystkich pracownikéw o przystapieniu do tworzenia
kodeksu etycznego (informacja, co to jest kodeks etyczny, metody pracy
przy jego tworzeniu, sposoby wprowadzenia kodeksu do praktyki funk-
cjonowania urzedu).

3. Zorganizowanie dyskusji w urzedzie (w formie warsztatéow lub ankiety) na
temat wartosci 1 zasad, jakimi powinni kierowac si¢ urzednicy.

4. Opracowanie projektu tekstu kodeksu etycznego na podstawie wnio-
skow z dyskusji (punkt 3).

5. Powielenie tekstu projektu kodeksu 1 dostarczenie go kazdemu urzednikowi.

6. Dyskusja nad projektem kodeksu etycznego (podczas spotkan — warsztaty
lub indywidualnie — e-mail, uwagi zglaszane osobiscie).

7. Analiza zgloszonych uwag i opracowanie ostatecznej wersji kodeksu
etycznego.

8. Powielenie kodeksu etycznego i dostarczenie kopii kodeksu kazdemu
pracownikowi urzedu.

9. Informacja dla spotecznosci lokalnej o tym, ze powstat kodeks etyczny
urzednika, jakie wartosci i zasady deklaruja urzednicy.

Kodeksy etyczne

Pificzowscy urzednicy samorzadowi o swoim kodeksie etycznym tak pi-
$z3 na swojej stronie internetowej:

»Zespot zadaniowy uczestniczyl w szkoleniach nt. Etyczne aspekty pracy
pracownika administracji publicznej. Sprawozdanie wraz z materiatami ze
szkolenia zostalo przedstawione na naradzie kierownikéw, jak réwniez
na spotkaniu z pracownikami. Zebrano propozycje zasad 1wartosci, ja-
kie pracownicy chcieliby zawrze¢ w kodeksie. Wszystkie zasady 1 wartosci
etyczne zostaly spisane 1 ujete we wstepnym projekcie. Projekt byt wielo-
krotnie modyfikowany. Kodeks Etyczny Pracownikéw zostat zamieszczony
na stronie www.pinczow.com.pl/przejrzystapolska, umieszczony na tablicy
ogloszen w holu gléwnym oraz wystany na skrzynke e-mailowa kazdego
pracownika Urzedu i dostarczony na biurko.
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Rezultat: Przestrzeganie zasad Kodeksu Etycznego wsréd urzednikéw
powoduje swiadomos¢ odpowiedzialnosci kazdego pracownika za jakosc¢
obstugi klienta izapobiega przyczynom nieprawidlowosci w dziataniu
Urzedu. Przestrzeganie zasad okre$lonych w Kodeksie jest dla pracowni-
kow nieodlaczng czescia codziennej pracy i zycia”.

Na tej samej stronie zamieszczony jest tekst Kodeksu:

KODEKS ETYCZNY
pracownika urzedu miejskiego w Piniczowie

Cheqe zmusic ludzi, aby dobrze o nas mowili, jedyny sposéb to czynic dobrze.
Wolter

My, pracownicy Urzedu Miejskiego, przyjmujemy niniejszy Kodeks jako zbior
wartosci i zasad, ktérymi kierujemy si¢ w codziennej pracy na rzecz spotecznosci
miasta 1 gminy Pinczéw.

Celem Kodeksu Etycznego jest sprecyzowanie wartosci, zasad i standardow
zachowan pracownikéw Urzedu Miejskiego, zwigzanych z petnieniem przez nich
obowiazkéw stuzbowych oraz poinformowanie obywateli o przyjetych standar-
dach zachowan, jakich maja prawo oczekiwa¢ od pracownikéw Urzedu Miejskie-
go w Piniczowie.

Kodeks Etyczny, jako zbiér wytycznych codziennego post¢powania zawodo-
wego, ma stuzy¢ wszystkim tym, ktérzy zdecydowali si¢ zwiaza¢ swa przyszlosé
z zawodem pracownika samorzadowego.

Caly czas bedziemy mieli na uwadze, ze pracownicy Urzedu Miejskiego w Piiczowie
sa wizytéwka naszej Malej Ojczyzny, jaka jest gmina Pinczéw.

Majac powyzsze na wzgledzie:

1. Pracujemy tak, by nasze dziatania mogly by¢ wzorem praworzadnosci i prowadzily
do poglebiania zaufania mieszkaricéw, inwestoréw i turystow do administracji miasta.

2. Zobowiazujemy si¢ kierowac w swojej pracy zasada dobra klientéw.

3. Realizujemy swoje obowiazki w sposéb niebudzacy watpliwosci etycznych 1 da-
zymy do budowania zaufania mieszkanicéw do Urzedu.

4. Przedktadamy dobro publiczne nad interes wlasny i swojego Srodowiska.

5. Nie bedziemy wykorzystywac kontaktéw stuzbowych dla wlasnych korzysci.

Obowiazki i kompetencje:

1. Pozostawiamy przed wejsciem do Urzedu sprawy osobiste, a w miejscu pracy
koncentrujmy si¢ wylacznie na zagadnieniach zawodowych.

2. Pracujemy sumiennie, dazymy do osiagni¢cia najlepszych rezultatow swojej
pracy i mamy na wzgledzie wnikliwe oraz rozwazne wykonywanie powierzo-
nych nam zadan.

3. Jestesmy zdecydowani w podejmowaniu zadan i odpowiedzialni za swoje po-
stepowanie.

4. Dotrzymujemy zobowiazan, kierujemy si¢ prawem i przewidzianym trybem
dziatania.

5. Zawsze jesteSmy gotowi do przyjecia krytyki, uznania swoich bledéw i do napra-
wienia ich konsekwengji.
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6. Racjonalnie, oszczednie i1 efektywnie gospodarujemy publicznymi Srodkami
finansowymi.

7. W bezposrednim kontakcie z interesantami jesteSmy taktowni, uprzejmi, pre-
zentujemy wysoka kulture osobista.

8. Dbamy o rzetelna obstuge klienta.

9. Wykazujemy powsciagliwos$¢ i rozwage w publicznym wypowiadaniu pogladéw
na temat pracy organéw Urzedu.

10. Rozwijamy swoja wiedze zawodowa, potrzebna do jak najlepszego wykonywa-
nia pracy w Urzedzie.

11. JesteSmy gotowi do korzystania z wiedzy zwierzchnikéw, podwladnych i kolegow.

Bezstronnos¢ i neutralnos¢ polityczna:

1. JesteSmy bezstronni i sprawiedliwi w wykonywaniu zadari i obowigzkéw.

2. Nie dopuszczamy (osoby decyzyjne) do podejrzen o zwiazek mi¢dzy interesem
publicznym i prywatnym.

3. Od 0s6b zaangazowanych w sprawe nie przyjmujemy zadnych korzysci mate-
rialnych ani osobistych.

4. Szanujemy prawo do informacji, majac na wzgledzie jawnos$¢ dziatania admi-
nistracji publicznej oraz dochowujemy tajemnicy stuzbowe;j.

5. Podczas wykonywania obowiazkdéw jestesmy neutralni politycznie.

6. Lojalnie i rzetelnie realizujemy zadania stuzbowe bez wzgledu na wlasne prze-
konania 1 poglady polityczne.

7. Nie manifestujemy w miejscu pracy swoich pogladow i sympatii politycznych.

8. Eliminujemy wplywy polityczne na rekrutacje i awanse w Urzedzie.

Zakonczenie:

1. My Pracownicy Urzedu Miejskiego w Piiczowie zobowigzujemy si¢ przestrzegac
przepiséw Kodeksu Etycznego 1 kierowac si¢ jego zasadami.

2. Swoja deklaracje przestrzegania zasad 1 wartosci zapisanych w niniejszym Ko-
deksie potwierdzamy podpisem, ktéry wraz z treScia dokumentu zostanie za-
faczony do akt osobowych.

3. Postanowienia Kodeksu obowiazuja wszystkich pracownikéw bez wzgledu na
rodzaj wykonywanej pracy, wymiar czasu pracy oraz zajmowane stanowisko.

4. Pracownicy nowo zatrudnieni majg obowiazek zapoznania si¢ z Kodeksem.

5. Tres¢ Kodeksu w formie elektronicznej zostanie umieszczona na stronie Serwi-
su internetowego Urzedu, a takze upowszechni si¢ wsrod wspélnoty samorza-
dowej oraz mediéw w celu propagowania zawartych w nim wartosci 1 zasad.

Puiczéw, sierpient 2005

Kodeksy postepowania

Kodeks postepowania etycznego droga zarzadzenia wprowadzil w po-
wiecie tomaszowskim starosta.

KODEKS POSTEPOWANIA ETYCZNEGO
pracownikéw Starostwa Powiatowego w Tomaszowie Mazowieckim

Rozdziat 1. Zasady ogélne
§ 1. Kodeks postepowania etycznego normuje post¢powanie w przypadku naru-
szenia postanowient Kodeksu Etyki pracownikéw samorzadowych Starostwa Po-
wiatowego w Tomaszowie Mazowieckim.
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§ 2. Postanowienia Kodeksu postepowania etycznego stanowia uzupelnienie innych
przepiséw normujacych sytuacje prawna pracownikéw Starostwa Powiatowego

w Tomaszowie Mazowieckim i nie moga pozostawac z nimi w sprzecznosci.

Rozdziat I1. Zrédta informacji
§ 3. Zroédlem wiadomosci o przypadkach naruszenia przez pracownika Kodeksu

Etyki sa pisemne informacje kierowane do Starosty.

§ 4. Informacje o naruszeniu Kodeksu Etyki Starosta przekazuje do Komisji Etyki

w celu ich rozpatrzenia.

Rozdziatl III. Komisja Etyki Starostwa Powiatowego
w Tomaszowie Mazowieckim
§ 5. 1. Stata Komisje Etyki Starostwa Powiatowego w Tomaszowie Mazowieckim
powotuje Starosta na okres dwadch lat.

2. W skfad Komisji, o ktérej mowa w ust. 1, wchodza pracownicy, ktorzy maja
co najmniej dwuletni staz pracy w Starostwie inie byli karani w ciagu
ostatniego roku kara upomnienia badz pieni¢zna lub w ciagu dwoch lat
kara nagany.

3. Komisja Etyki sktada si¢ z pigciu pracownikéw Starostwa, w tym trzy osoby
wybrano sposréd Naczelnikow/Kierownikow, a dwie sposréd pozostalych
pracownikéw.

4. Praca Komisji Etyki kieruje Przewodniczacy wybrany ze sktadu Komisji
przez jej cztonkéw zwykla wigkszoscia glosow.

5. W przypadku gdy postepowanie dotyczy cztonka Komisji Etyki, podlega
on wylaczeniu z udzialu w rozpoznawaniu sprawy.

6. Starosta niezwlocznie odwotuje cztonka Komisji Etyki w przypadku ukara-
nia go kara, o ktérej mowa w ust. 2.

7. W przypadku odwotlania badz wylaczenia cztonka Komisji Etyki Starosta
powoluje w jego miejsce innego pracownika.

§ 6. Komisja Etyki obraduje na posiedzeniach zwolywanych w miare potrzeby.
§ 7. Do zadan Komisji Etyki nalezy:

1) analiza przestrzegania Kodeksu Etyki przez pracownikéw,

2) prowadzenie postgpowania wyjasniajacego w przypadku powziecia wiado-
mosci o naruszeniu przez pracownika Kodeksu Etyki,

3) podjecie decyzji o zastosowaniu kary,

4) informowanie Staroste o zastosowaniu kary wobec pracownika, przeciwko
ktéremu toczylo si¢ postepowanie.

Rozdziat IV. Postepowanie przed Komisja Etyki
§ 8. 1. Komisja Etyki wszczyna postepowanie niezwlocznie po powzigciu wiado-
mosci o naruszeniu przez pracownika Kodeksu Etyki.

2. Komisja Etyki rozstrzyga sprawe po dokladnym ustaleniu stanu faktycznego
oraz wystuchaniu pracownika, przeciwko ktéremu toczy si¢ postepowanie.

3. Komisja wymierza kare, biorac pod uwage stopieri naruszenia Kodeksu
Etyki, szkodliwos$¢ spoleczna i skutki czynu, a takze zachowanie si¢ obwi-
nionego przed naruszeniem Kodeksu.

Rozdziat V. Kary dyscyplinujace
§ 9. Karami za naruszenie Kodeksu Etyki sa:
1) udzielenie reprymendy przez bezposredniego przelozonego w obecno-
$ci pracownikéw Wydziatu/ Referatu, a w przypadku kierownika komérki
organizacyjnej przez Staroste,
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2) udzielenie pisemnego napomnienia,
3) zobowiazanie do naprawienia moralnych szkéd wyrzadzonych pokrzyw-
dzonemu.
§ 10. Kary, o ktérych mowa w § 9, moga by¢ udzielone facznie.
Rozdzial VI. Postanowienia koncowe
§ 11. Oswiadczenie o zapoznaniu si¢ pracownika z niniejszym Kodeksem winno
by¢ dotaczone do akt osobowych.

Szkolenie z etyki w urzedzie publicznym*

Urzad Miasta Koszalina zatrudnia 328 oséb. Prezydent Miasta uznat,
ze waznym elementem ksztattujacym etyczny poziom pracy urzedu bedzie
wprowadzenie zasady corocznych szkolen o tematyce etycznej. Motywacja
zostata umieszczona w zarzadzeniu wdrazajacym zasade:

ZARZADZENIE WEWNETRZNE NR 195/05

Prezydenta Miasta Koszalina z dnia 22 listopada 2005 .

w sprawie wprowadzenia procedury przeprowadzania szkolen z zakresu etyki w zy-

ciu publicznym dla pracownikéw Urzedu Miejskiego w Koszalinie.

Na podstawie art. 12 ust. 5 Regulaminu Organizacyjnego Urz¢du Miejskiego
w Koszalinie, stanowiacego zatacznik do Zarzadzenia Nr 26/163/03 Prezydenta
Miasta Koszalina z dnia 4 marca 2003 1. z pézniejszymi zmianami, zarzadzam co
nastepuje:

§ 1. Wprowadzam obowiazek corocznego przeprowadzania szkolen dla wszystkich
pracownikéw Urzedu Miejskiego w Koszalinie z zakresu etyki w zyciu publicz-
nym.

§ 2. Celem przeprowadzania szkolen okreslonych w § 1 jest propagowanie wartosci,
zasad etycznych oraz okreslenie standardéw postgpowania pracownikéw samo-
rzadowych Urzedu Miejskiego w Koszalinie.

§ 3. 1. Szkolenie z zakresu etyki w zyciu publicznym stanowi wewnetrzna forme
szkoleri 1 prowadzone jest przez specjalistow w tym zakresie. Podmiot szko-
lacy, sktadajac oferte¢ przeprowadzenia szkolenia, musi wykaza¢ si¢ odpo-
wiednim przygotowaniem dydaktycznym oraz doswiadczeniem.

2. Szkolenie obejmujace minimum 5 godzin wyktadowych powinno odbywac
sie poza siedziba Urzedu. Ma to zapewni¢ efektywnos¢ prowadzonych za-
je¢ 1 umozliwi¢ pracownikom czynny w nich udziat poprzez dyskusje, ¢wi-
czenia oraz biezace wyjasnianie watpliwosci.

§ 4. Wykonanie Zarzadzenia powierzam Dyrektorowi Wydziatu Organizacyjno-
-Administracyjnego.

§ 3. Nadz6r nad wykonaniem Zarzadzenia powierzam Sekretarzowi Miasta.

§ 4. Zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem podpisania.

W roku 2005 realizacje szkolert powierzono szczecinskiemu Centrum Szkole-
niowemu Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej. Wszystkich pracownikéw po-
dzielono na 10 zespoléw szkoleniowych, aby z jednej strony szkoleniami objac¢
rzeczywiscie wszystkich, z drugiej utworzy¢ grupy, ktére beda mogly podjac dys-
kusje w ramach zaje¢ prowadzonych interaktywnie. Wszystkie szkolenia prowa-

* Wigcej informacji o szkoleniach i zarzadzaniu wiedza w urzedzie zawiera rozdziat 7.
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dzono wedlug tego samego schematu, wszystkie odbyly si¢ na przetomie czerwca
i lipca 2005 roku. W programie pigciogodzinnych warsztatéw podjeto nastepuja-
ce kwestie:

Etyka w urzedzie gminy — o czym i dlaczego o tym méwimy

Sesja wprowadzajaca w temat i metode pracy, integrujaca prowadzacych i uczest-
nikéw, motywujaca do wspdlnej pracy. Wazne bylo, by uczestnicy przekonali sie, ze
celem spotkania nie jest reedukacja skorumpowanych biurokratéw, lecz realizacja
wspolnego dzieta — zbudowanie przejrzystego, zyczliwego mieszkaricom i interesan-
tom urzedu obstugiwanego przez kompetentnych i uczciwych urzednikéw. Wykorzy-
stano metode ,,skojarzenia” (Co ci si¢ kojarzy ze sformutowaniem ,,Etyka w urzedzie
gminy”?), by rozkreci¢ dyskusje i wskaza¢ na wielowatkowos¢ zagadnien.

Etyczne aspekty dzialalno$ci administracji publicznej — rozwiazania polskie
i europejskie

Krotki wyktad ilustrowany slajdami umozIliwil wyjasnienie podstawowych pojec¢
i zagadnien zwiazanych z problematyka warsztatéw.

Dylematy etyczne pracownika samorzadowego — problemy i drogi rozwiazy-
wania

Praca w malych zespotach w oparciu o rozdane na kartkach opisy wydarzen,
z jakimi spotkac si¢ moga urzednicy w trakcie swej pracy (case study). Po zapozna-
niu si¢ ze scenka kazdy zespét zapisywat sobie wyobrazony przez siebie scenariusz
dalszych wydarzen — czg$¢ zespoléw tworzyla scenariusze negatywne (nieetyczny
wybor i jego konsekwencje dla gminy, urzedu, zainteresowanego), cz¢S¢ pozytyw-
ne. Dyskusja bardzo szybko przechodzila na sytuacje niesymulowane...

Budowanie infrastruktury etycznej urzedu

Uczestnicy podzieleni zostali na niewielkie zespoly, kazdy zespét przygotowat
po trzy dziatania, ktére — zdaniem uczestnikow — byly niezbedne, by warunki pra-
cy 1 obstuga interesanta byly bardziej etyczne. Propozycje zapisywane na plaka-
tach i na ekranie (wykorzystywano rzutnik multimedialny) pozwolily na ozywiona
dyskusje.

Etyczny urzad miejski — co to oznacza dla pracownika i obywatela?
Podsumowanie, polaczone z wypelnianiem przez uczestnikéw karty ewaluacyjnej,
zawierajace] takze pytania o postulowane tematy kolejnych szkolen.

PROPONOWANA LITERATURA

Janina Filek (red. nauk.), Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego.
Krakéw: MSAP AE 2004. Czes$¢ It Poradnik dla samorzqdow. S. 252. Czes¢ 11: Zeszyty
Cwiczeniowe. S. 69.

Publikacja ma forme¢ poradnika adresowanego do urzednikéw, a takze eksper-
tow szkolacych kadry administracji w dziedzinie etyki. Czg$¢ pierwsza po znakomi-
tym wprowadzeniu Janiny Filek (Rola etyki w dzialalno$ci samorzadowej) zawiera
przeglad zagranicznych i krajowych rozwiazain w zakresie budowy etycznej admini-
stracji publicznej. Swietnym pomystem redakcyjnym jest opracowana przez Wiestawe
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Borczyk ,,Mapa ryzyka. Mozliwo$¢ wystepowania nieprawidlowosci w wybranych ob-
szarach dzialalnosci samorzadow”. Uzupelnieniem tej czesci sa zalaczniki — przyklady
konkretnych dokumentéw i1 procedur budujacych etyczny urzad. Czesé 1T — Zeszyty
Cwiczeniowe — umozliwia realizacje szkolen z etyki dla urzednikéw samorzadowych.
Zawiera 10 studiéw przypadku pozwalajacych na samodzielng lub grupowa analize
konkretnych sytuacji 1 dylematéw etycznych. Do ksiazki doltaczona jest ptyta CD.
Ksiazka zostata opracowana w ramach projektu ,,Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego” (PRI) realizowanego przez konsorcjum Canadian Urban Institute i Ma-
fopolskiej Szkoty Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie.

Janos Bertok, Promowanie postawy etycznejw stuzbie publicznej — doswiadczenia
panistw OECD, Stuzba Cywilna, wiosna — lato 2001, nr 2, s. 51-78.

Interesujaco napisany artykul prezentuje zachodnioeuropejskie metody za-
rzadzania sfera etyki w administracji. Ciekawe uwagi dotyczace tworzenia infra-
struktury etycznej w urzedzie.
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Beata Kozlowska

Przeplyw informacji w urzedzie
Zarzadzanie wiedza

WPROWADZENIE

Przeplyw informagji i zarzazanie wiedza to dwa, zazwyczaj niedocenia-
ne, aspekty funkcjonowania urzedu, ktérych prawidlowe dziatanie jest
niezbedne, aby administracja publiczna mogla skutecznie i efektywnie
wykonywac swoje zadania. Do tej pory, poruszajac ten temat, najczesciej
ograniczano si¢ do méwienia jedynie o problemach z przeptywem infor-
macji. Obecnie na to zjawisko patrzy si¢ szerzej 1 analizuje catoksztalt za-
gadnien zwiazanych z zarzadzaniem wiedza, a nie tylko ich maly fragment
zwiazany z rozpowszechnianiem informacgji.

Zarzadzanie wiedza to proces, ktérego celem jest umozliwienie jak naj-
lepszego wykorzystywania wiedzy do realizacji celéw organizacji. Na przy-
kfad wynikiem dobrego zarzadzania wiedza w jednym z wielu aspektéow
dziatania urzedu, jakim jest rozwiazywanie problemoéw i podejmowanie
decyzji, jest zagwarantowanie osobie podejmujacej decyzj¢ dostepu do
niezbednych informacji we wlasciwym miejscu i czasie.

Proces zarzadzania wiedza sktada sie z kilku elementéw:

* identyfikacja i lokalizowanie zasobéw wiedzy zaréwno wewnatrz wlasne;j
organizacji, jak i w jej otoczeniu zewnetrznym,

* pozyskiwanie wiedzy, ktérej organizacja nie posiada, a ktéra jest jej po-
trzebna do realizacji jej zadan,

* rozwijanie wiedzy w procesie doskonalenia wykonywanych proceséw
oraz poprzez innowacje,

* dzielenie si¢ wiedza (aspekt kontaktéw migdzyludzkich) 1jej rozpo-
wszechnianie (aspekt organizacyjno-techniczny),

* wykorzystywanie wiedzy poprzez budowe odpowiedniej kultury organi-
zacyjne] oraz eliminacje barier utrudniajacych dostep do wiedzy,

* zachowywanie wiedzy po to, aby nie utraci¢ zasobéw, ktore juz zostaly
zgromadzone.
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Elementy te tworza system, ktérego spoiwem sa cele 1 ocena ich osiaga-
nia, powigzane sprzezeniem zwrotnym.

Zarzadzanie wiedza ma zastosowanie do tworzenia lub rozwijania za-
réowno kompetencji w zakresie zadan publicznych, jak tez kompetencji
o charakterze organizacyjnym. Ze wzgledu na zakres tej publikacji oraz jej
objetos¢ ukazanie roli zarzadzania wiedza w zapewnieniu prawidlowosci
dziatania urzedu zostanie ograniczone do wybranych zagadnien zwiaza-
nych z etyka 1 korupcja'.

W jaki spos6b zarzadzanie wiedza wiaze si¢ z zapobieganiem korupgji?

Jak juz wczesniej wspomniano, gléwnym celem zarzadzania wiedza jest
maksymalne wykorzystywanie jej do realizacji celéw danej organizacji.
W przypadku urzedu jednym z takich celéw jest optymalne $wiadczenie
ustug dla jego klientéw. Jakos¢ tej obstugi dwojako przeklada si¢ na dzia-
fania antykorupcyjne:

Z jednej strony urzad, w ktérym sprawy prowadzi si¢ w sposéb pra-
widlowy 1 sprawny, a rozstrzygniecia wydaje szybko i na podstawie jasno
okreslonych kryteriéw, nie tworzy popytu na korupcje. Klient takiego
urzedu nie ma potrzeby szukania dojScia do urzednika prowadzacego
sprawe 1 stosowania réznych sposobéw na zyskanie jego przychylnosci
czy tez przyspieszenie zalatwienia sprawy, poniewaz spelniajac okreslone
kryteria formalne bez problemu otrzymuje potrzebne mu rozstrzygniecie.
Z drugiej strony korupcja niszczy efektywnos¢ pracy urzedu, a wigc urzad,
ktéremu zalezy na Swiadczeniu wysokiej jakosci ustug, powinien dazy¢ do
eliminowania korupgji.

Doskonalenie wymaga prowadzenia monitoringu podejmowanych
dziatan. Dzi¢ki temu organizacja uzyskuje informacje o tym, jakie wyniki
osiaga (np. ile decyzji wydanych przez urzad II instancja uchyla z winy
urzedu, ile trwa wydanie danego rodzaju decyzji), wyciaga z nich wnioski
(np. o braku kompetencji pracownika wydajacego decyzje, nieprawidlo-
wosci w prowadzonych postepowaniach, zbyt dhugiego lub zbyt pospiesz-
nego wydawania decyzji) i wdraza dziatania naprawcze. Jednym z efektéw
takiego monitoringu jest m.in. identyfikacja przypadkéw korupgji oraz
eliminacja obszaréw potencjalnych zachowan korupcyjnych.

Zapewnienie odpowiedniej jakosci realizowanych proceséw osiaga sie
dzieki wprowadzeniu pisemnych procedur, opisujacych prawidtowy i opty-
malny przebieg postepowan, oraz instrukcji wspierajacych dziatanie pra-

! Osobom zainteresowanym bardziej szczegétowym poznaniem zagadnieni zwigzanych z za-
rzadzaniem wiedza w organizacjach polecam ksiazki:
G. Probst, S. Raub, K. Romhardt, Zarzqdzanie wiedzq w organizacji. Oficyna Ekonomiczna:
Krakéw 2004.
P. M. Senge, Pigta dyscyplina. Oficyna Ekonomiczna: Krakéw 2003.
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cownika tam, gdzie prawo pozostawia duze pole dla uznaniowosci. Takie
dokumenty przez uregulowanie przebiegu procesu oraz udost¢pnienie
wiedzy o nim ograniczaja zakres wladzy urzednika 1 pozwalaja kontrolo-
wac jego dzialania.

Instytucja, ktéra we wszystkich swoich dziataniach kieruje si¢ poprawa
efektywnosci swojego funkcjonowania, takze zatrudnia, ocenia i awansuje
pracownikéw na podstawie kryterium fachowosci. W takim urzedzie pod-
noszenie kwalifikacji jest wynikiem analizy uzyskiwanych przez pracow-
nika wynikéw 1 potrzeb samej instytucji, poniewaz tylko wtedy inwestycja
w pracownika bezposrednio przeklada si¢ na konkretne efekty.

Warto zauwazy¢, ze system zarzadzenia wiedza mozna takze wykorzy-
stywa¢ wprost do realizacji celéw zwiazanych z wprowadzeniem rozwiazan
antykorupcyjnych. W takiej sytuacji opisany wcze$niej model moze postu-
zy¢ do uporzadkowania prowadzonych dziatan i zintegrowania ich w sp6j-
na calo$¢, a narzedzia zarzadzania wiedza beda dobierane na podstawie
kryterium przydatnosci do realizacji lokalnej strategii antykorupcyjnej.

OBECNY STAN PRAKTYK W TYM ZAKRESIE
W ADMINISTRAC]I POLSKIE]

Kompleksowe podejscie do zarzadzania wiedza jest nowoscia w polskiej
administracji. Z tej racji opis obecnego stanu praktyk w zakresie zarzadza-
nia wiedza ograniczymy do kilku przykltadowych elementéw.

W wielu polskich urzedach pytanie o cele dzialania urzedu pozostaje
bez odpowiedzi. Nieznane sa takze pojecia wizji 1 misji urzedu, a kultu-
ra organizacyjna jest tylko pustym pojeciem. Trudno w tej sytuacji wy-
magaé, aby pracownicy tych instytucji kierowali si¢ w swojej dziatalnosci
czyms, co nie zostalo nigdy okreslone, 1 by czuli si¢ wspétodpowiedzialni
za prace calego urzedu. Tym samym nie wykorzystuje si¢ mozliwosci da-
wania pracownikom poczucia tozsamosci, wzbudzania ich zaangazowania
w co$ wiece] niz wlasny interes, utrzymywania organizacji w catosci przez
dostarczanie wtasciwych norm i zachowan, wzmacniania postaw etycznych
1 ograniczania zachowan korupcyjnych.

Do wyjatkéw naleza urzedy, ktére zbieraja i analizuja wyniki swojej
dzialalnosci. Praktyka ta jest czeSciej spotykana w jednostkach, ktére
maja certyfikowane systemy jakosci. Jednak nawet w tej grupie liczne sa
urzedy, w ktorych certyfikat jest jedynie elementem promocji, a zle wdro-
zone systemy 1 brak zrozumienia idei ciagtego doskonalenia si¢ sprawiaja,
ze organizacje te, zamiast poprawia swoje dzialanie, staja si¢ odporne na
zmiane.
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Monitoring pracy urzedu niejednokrotnie ogranicza si¢ do badania
efektu koricowego danego procesu (np. czy rozstrzygniecie byto prawidto-
we) bez analizy samego jego przebiegu (np. terminu podjecia okreslonych
czynnosci, czasu trwania, jednolitosci postepowania w podobnych spra-
wach). Prowadzenie takiego monitoringu wymaga, oczywiscie, wdrozenia
narzedzi, dzigki ktérym tatwo bedzie mozna dotrze¢ do informacji o tym,
kto, kiedy, jaka decyzj¢ podejmuje ijaka jest tre$¢ tego rozstrzygniecia.
Tylko w ten sposéb mozliwe jest uzyskanie informacji niezbednych do fak-
tycznej optymalizacji pracy urzedu i ograniczenia obszaréw potencjalnych
zachowan korupcyjnych. Sytuacje, w ktérych urzednik jest naktaniany do
ewidentnego naruszenia prawa, nie sa tak powszechne jak te, w ktérych od
pozyskania przychylnosci urzednika zalezy sposéb, a co za tym idzie takze
czas prowadzenia postepowania, a dzialanie to jest zgodne z obowiazuja-
cymi przepisami prawa.

Zazwyczaj urzedy ograniczaja monitoring swojej dzialalnosci do analizy
wynikéw kontroli, audytéw, skarg, rozstrzygnie¢ sadowych czy organéw
wyZzszej instancji, zapominajac, ze jest to jedynie czastkowy obraz tego, co
dzieje si¢ w urzedzie. Tymczasem zakres monitoringu nie powinien zawe-
zac si¢ do badania jedynie spraw zwiazanych z merytoryczna dziatalnoscia
urzedu, lecz objac takze kwestie organizacyjne, w tym funkcjonowanie in-
frastruktury antykorupcyjnej, zagadnienia kultury organizacyjnej, zacho-
wan 1 postaw etycznych, obstuge klienta.

Podejscie urzedéw administracji publicznej do podnoszenia kwalifi-
kacji pracownikow poprzez szkolenia rzadko ma charakter rozwiazania
systemowego. Niewiele urzedéw ma wdrozone systemy oceny pracowni-
kow, ktérej wyniki bylyby powiazane z dziataniami szkoleniowymi. Réwnie
mata liczba urzedéw dokonuje, czy to samodzielnie, czy tez poprzez ustu-
ge zewnetrzng, identyfikacji potrzeb szkoleniowych swoich pracownikéw.
Najczesciej urzedy ograniczaja podnoszenie kwalifikacji pracownikéw do
aktualizacji wiedzy o przepisach prawnych (nowo wprowadzonych regu-
lagji lub zmian w obowiazujacych przepisach), pozostawiajac inne aspek-
ty kwalifikacji pracownikéw bez zadnego wsparcia; decyzja o skierowaniu
pracownika na szkolenie bywa wynikiem odpowiedzi na otrzymana oferte
szkoleniowa, a nie rezultatem $wiadomego, planowego dziatania.

Problematyka etyki zawodowej w dzialaniach na rzecz podnoszenia
kwalifikacji pracownikéw urzedéw administracji publicznej jest niemal
catkowicie pomijana. Z rozméw z przedstawicielami urzedéw na ten temat
najczescie] mozna dowiedzied si¢, ze nie ma takiej potrzeby, poniewaz war-
tosci 1 normy, jakimi urzednicy powinni si¢ kierowa¢ w swojej pracy, zosta-
ty zapisane w przepisach prawa, a ich znajomos$¢ i stosowanie jest obowiaz-
kowe. Pojawiaja si¢ takze opinie, ze uczenie dorostego czlowieka, co jest
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dobrem, a co zlem, jest wrecz niestosowne, poniewaz sa to podstawowe
normy spoteczne i kazdy powinien je zna¢. Wedlug niektérych juz samo
zalozenie, ze urzednik potrzebuje szkolenia z etyki, ,,godzi” w jego dobre
imi¢. Tylko nieliczne urzedy dostrzegaja potrzebe szerszego spojrzenia
na kompetencje pracownikéw i wlaczenia do zakresu ich ksztalcenia takze
zagadnien etyki zawodowej, tworzac trwale, systemowe rozwiazania, ktére
powoduja, ze szkolenie z etyki nie jest jednorazowym wydarzeniem, lecz
stalym elementem procesu podnoszenia kwalifikacji urzednikéw?.

ROZWIAZANIA O CHARAKTERZE MODELOWYM: NAJWAZNIE]JSZE
ELEMENTY ZDROWEGO SYSTEMU W JEDNOSTCE SAMORZADU

Urzad okresla cele zarzadzania wiedza
i dokonuje pomiaru ich osiagania

Kazdy system zarzadzania, aby mégt by¢ skuteczny, wymaga okreslenia
celéw 1 dokonywania pomiaru ich osiagania. Utworzenie takiego sprzeze-
nia zwrotnego stuzy zwickszeniu efektywnosci systemu. Zarzadzanie wie-
dza, tak jak kazde inne dzialanie wiaze si¢ z realizacja okreslonych zadan,
wykorzystywaniem zasobéw ludzkich, czasowych i finansowych. Podejmu-
jac ten wysitek, warto wiedzie¢, jakie przynosi skutki.

Cele zarzadzania powinny wynika¢ z wizji 1misji organizacji iwej$¢
w sklad jej planow strategicznych. Jednym z takich przykladowych celéw,
bezposrednio zwiazanych z ciaglym doskonaleniem jakosci §wiadczonych
ustug, moze by¢ eliminacja obszaréw sprzyjajacych korupcji. Opracowanie
planu zarzadzania wiedza dla osiagnigcia tego celu to krok w strong¢ dziatan
operacyjnych. To zadanie bedzie wymagato okreslenia kluczowych zaso-
béw wiedzy 1 dokonania oceny, ktére z tych zasobéw urzad posiada, a ktére
musi dopiero pozyska¢. W trakcie takiej analizy moze si¢ takze okazad, ze
potrzebne rozwiazania jeszcze nie istnieja i konieczne bedzie ich opracowa-
nie. W stosunku do istniejacych zasobéw niezbedne bedzie stworzenie me-
chanizméw ich zbierania, porzadkowania, udostepniania i zachowywania.
Stopient wykorzystywania uzyskanej w ten sposéb wiedzy bedzie w spos6b
bezposredni przekladal si¢ na osiaganie wyznaczonego celu.

Posiadanie takiego planu daje podstawy do umieszczania zadan zwig-
zanych z zarzadzaniem wiedza w budzecie organizacji i rocznym planie
dziatan.

? Wigcej o tym w rozdziale 5.
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Urzad wie, jakie zasoby wiedzy sa mu potrzebne i potrafi je
zlokalizowa¢

Wytworzenie kazdej kompetencji, takze dotyczacej kultury organizacyj-
nej i przestrzegania zasad etycznych, wymagaw pierwszym rzedzie, o czym
byla wczesniej mowa, okreslenia, jaka wiedza jest kluczowa dla powstania
tej kompetencji. Nastepny krok to ujawnianie zrédel wiedzy, najpierw we-
wnatrz wlasnej organizacji, a nast¢pnie w jej otoczeniu.

Wewnatrz organizacji zrédlem wiedzy sa jej pracownicy, bazy danych,
zbiory informacji, réznego rodzaju dokumenty. Na zewnatrz znajduja sie:
wiedza ekspercka, wiedza klientéw, wiedza i1 doswiadczenie innych urze-
déw. Analizujac te wszystkie Zrodla wiedzy, nalezy przede wszystkim miec
na wzgledzie ich przydatnos¢ z punktu widzenia danej kompetencji, np.
na ile dane zawarte w okreslonym rejestrze moga pomoéc w ocenie jakosci,
a tym samym réwniez prawidlowosci pracy urze¢dnika.

Jednym z cennych 7rédel wiedzy jest benchmarking, czyli znajdowanie
organizacji lepszych w jakiej$ dziedzinie od wlasnej 1 wykorzystywanie wie-
dzy tych organizacji do poprawy swojego dzialania. Ta metoda pozwala
oceni¢ efektywnos$¢ instytucji w poréwnaniu z innymi, podobnymi do niej,
a wyniki tej oceny sklaniaja do poszukiwania 1 eliminacji przyczyn zlego
stanu rzeczy, za ktére moze by¢ na przyktad odpowiedzialna korupcja.
Wigcej informacji o tej metodzie znajduje si¢ w dalszej cz¢sci rozdziatu.

Urzad stale pozyskuje i rozwija potrzebne zasoby wiedzy

Dobrym punktem wyjscia do rozpoczecia procesu uczenia si¢ jest iden-
tyfikacja luk wwiedzy. Po rozpoznaniu brakéw nalezy podja¢ decyzje
o sposobie ich uzupelniania — czy samodzielnie tworzy¢ wiedze¢ wewnatrz
urzedu, czy tez pozyskiwac ja ze Zrédet zewnetrznych. W niektérych sytu-
acjach takie analizy sa bezprzedmiotowe, potrzebne rozwiazanie jeszcze
nie istnieje 1 trzeba je samodzielnie opracowaé, np. metode oceny potrzeb
szkoleniowych w zakresie etyki. Nalezy zauwazy¢, ze powstawanie innowa-
¢ji wymaga kultury organizacyjnej, ktéra wspiera ten proces. Podstawowy-
mi elementami takiej kultury powinny by¢: promowanie pracy zespotowej,
ktéra sprzyja tworzeniu synergii grupowej, docenianie warto$ci myslenia
oraz tolerancja dla popetnianych btedéw.

Z kolei w innych sytuacjach taka decyzja wymaga analizy zalet i wad
kazdego z rozwiazan, np. czy zatrudnic eksperta z zewnatrz, czy tez prze-
szkoli¢ wlasnego pracownika (w kierunku doradcy etycznego, audytora
wewnetrznego, specjalisty z danej dziedziny). Warto mie¢ na wzgledzie,
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oprocz korzysci czysto ekonomicznych, skuteczno$¢ danego rozwiazania
(np. mozliwo$¢ uzyskania obiektywnej opinii, autorytet Zrédla wiedzy)
oraz bra¢ pod uwage wlasciwos¢ charakterystyczna dla kazdej organiza-
¢ji: odrzucanie wiedzy, ktéra nie pochodzi od niej samej (np. uznawanie
informacji uzyskanych od klientéw za nieprawdziwe, wynikajace z checi
zemsty na urze¢dnikach, zalatwienia wlasnych intereséw, braku kompe-
tencji).

Dla wielu urzedéw gléwnym 7Zrédlem pozyskiwania wiedzy sa szkolenia.
Podnoszenie kwalifikacji powinno by¢ powiazane z ocena pracownikéow (pod
katem tego, jakich kompetencji pracownikowi brakuje, aby mégt lepiej wy-
konywa¢ swoje zadania) i potrzebami samego urzedu, poniewaz tylko wtedy
mozliwe jest celowe 1 planowe pozyskiwanie wiedzy. Taka ocen¢ nalezy jakis
czas po szkoleniu powtérzy¢, aby mozna bylo zobaczy¢, czy inwestycja w kwa-
lifikacje pracownika przeklada si¢ na poprawe jakosci jego pracy.

Cennym zrédlem wiedzy dla kazdej organizacji, ktéra dazy do popra-
wy swojego funkcjonowania, sa klienci. Z tego Zrédla mozna uzyskac za-
réwno informacje o jakosci pracy urzedu, jak i o potencjalnych obszarach
korupcji. Szczegdlnie ci klienci, ktérych praca zawodowa wymaga czestych
kontaktéw z danym urzedem, moga dostarczyc¢ wielu wartos$ciowych infor-
macji w tej mierze.

Urzad dazy do rozpowszechniania wiedzy oraz buduje kulture
dzielenia sie wiedza

Posiadanie wiedzy przez organizacj¢ ma znaczenie wtedy, kiedy pra-
cownicy moga z niej skorzysta¢. Dostep do niektérych zasobow wiedzy wy-
maga jedynie sprawnych systeméw dystrybucji, inne, na przyklad wiedza
1 doswiadczenie pracownikéw, moga by¢ przekazywane jedynie przez bez-
posredni kontakt 1 tylko wtedy, gdy osoba dysponujaca wiedza chce si¢ nia
podzieli¢, a druga osoba zechce te¢ wiedze¢ przyjac.

W niektérych sytuacjach wiedza decyduje o wladzy i moze by¢ wyko-
rzystywana takze do wymuszania nienaleznych korzysci majatkowych.

Rozpowszechnianie wiedzy powinno odbywac si¢ dwutorowo. Z jed-
nej strony mozna to czynic przez wdrazanie rozwiazan technicznych, kté-
re utatwia dostep do niektérych zasobéw wiedzy, np. Intranet — rodzaj
wewnetrznego Internetu, w ktérym zgromadzone sa rézne zbiory infor-
macji potrzebne pracownikom do wykonywania przydzielonych im za-
dan, czy wewnetrzny elektroniczny obieg dokumentéw, dzieki ktéremu
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mozna monitorowac przebieg zalatwiania spraw przez poszczegélnych
urzednikéw. Z drugiej strony moze si¢ to odbywac przez dzialania na
rzecz likwidacji barier w dzieleniu si¢ wiedza, co jest duzo trudniejsze.
Struktura organizacyjna urzedu, w ktérej podzialy funkcjonalne nakla-
daja si¢ na podzialy hierarchiczne, nie sprzyja dzieleniu si¢ wiedza. Klu-
czowe znaczenie w eliminowaniu tworzonych przez nia barier ma kultura
organizacji, w ktérej promuje si¢ komunikacj¢ pozioma oraz komunika-
cj¢ z dotu do gory.

Jezeli pracownik wie, ze moze zglasza¢ swoje uwagi, wnioski dotycza-
ce usprawnienia organizacji pracy i ze sa one traktowane powaznie (jako
cenny zas6b), chetniej bedzie dzielit si¢ swoja wiedza niz w sytuacji, kiedy
jest jedynie biernym odbiorca polecen otrzymywanych od kierownictwa
1 nikt nawet nie prébuje spozytkowa¢ wiedzy, jaka ten pracownik posia-
da dzigki bezposredniemu wykonywaniu zadan, kontaktom z klientami,
szkoleniom.

Elementem kultury organizacji sa takze relacje pomi¢dzy pracownika-
mi oraz mi¢dzy pracownikiem a organizacja. W organizacjach nastawio-
nych na rywalizacje oraz w tych, w ktérych pracownik widzi siebie bardziej
jako narzedzie niz wspottwérce w osiaganiu celéw, dochodzi do zaklécenia
postrzegania organizacji jako pewnej catosci. Pracownicy skupiaja si¢ na
wykonywaniu swoich zadan, ale wasko rozumianych, nie utozsamiaja si¢
z organizacja, nie dbaja o jej dobro. Jest to sytuacja, ktéra stwarza Srodo-
wisko sprzyjajace zachowaniom korupcyjnym oraz praktycznie uniemozli-
wia efektywne wdrozenie systemu zarzadzania jakoscia.

Jezeli rozwdj jest dla danej instytucji wartoscia, to tworzy ona kulture
nastawiona na uczenie si¢. Jednym z praktycznych przejawéw istnienia ta-
kiej kultury jest przekazywanie podwladnym informacji zwrotnej o wyko-
nywanych przez nich zadaniach. Taka informacja stuzy wzmocnieniu po-
zadanych zachowar i eliminacji zachowan niewlasciwych. Warto pamigtac,
ze przekazujac informacje¢ zwrotna, nalezy zaczac od tego, co w ocenianym
zachowaniu bylo dobre, a nastepnie wskaza¢ konkretne, niepozadane ele-
menty 1 ich skutki oraz zaproponowaé dziatania, ktére pozwola zapobiec
ich wystapieniu w przysztosci.

Urzad wykorzystuje wiedze do poprawy swojego dzialania

Prawidlowy przebieg proceséw lokalizowania, pozyskiwania, rozwijania
czy tez rozpowszechniania wiedzy to tylko potowa drogi. Aby mozna bylo
moéwic o sukcesach w zarzadzaniu wiedza, trzeba ja wykorzystywaé. Opra-
cowanie strategii dzialania, przygotowanie planéw operacyjnych, budowa
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odpowiedniej infrastruktury zbierania danych 1 informacji nie gwarantuje
osiagniecia zatozonych celéw.

Wiedza, ktéra nie jest wykorzystywana, nie istnieje. Systemowe podej-
Scie do zarzadzania wiedza powoduje, ze tworzone sa rozwiazania, kt6-
re zapobiegaja tej sytuacji 1 urzad korzysta ze swoich zasobéw w celu
ciagltego podnoszenia jakosci $wiadczonych przez siebie ustug.

Przeszkoda w wykorzystywaniu wiedzy moga by¢ bariery psychologicz-
ne, wynikajace z obawy o swoja pozycj¢ (,nie moge pokazacd, ze czegos
nie wiem”) czy z przeceniania wlasnej wartosci (,wiem juz wszystko 1 nie
potrzebuje si¢ szkoli¢”). Wykorzystywanie wiedzy utrudnia rutyna, ktéra
powoduje, ze wydaje si¢ ono niepotrzebne (,tak robimy od zawsze”) lub
nawet niemozliwe (przekonanie, ze 1 tak nic si¢ nie zmieni).

Powazna przeszkoda w wykorzystywaniu wiedzy moga by¢ takze zwy-
czaje 1 atmosfera panujaca w pracy, np. wprowadzenie systemu oceny pra-
cownikéw bywa odbierane jako narzedzie zwolnieni. Zachecanie do wyko-
rzystywania wiedzy 1 tworzenie kultury organizacyjnej, ktéra faktycznie
bedzie wspierala ten proces, pozwala zmniejszy¢ te bariery.

Stopien wykorzystywania wiedzy zalezy réwniez od jej jakosci, czyli ko-
rzysci, ktére mozna dzigki niej uzyskac. Jezeli dostep do wiedzy bedzie
utrudniony, to nie bedzie ona wykorzystywana. Program komputerowy
obstugujacy elektroniczny obieg dokumentéw w taki sposob, ze uzyskanie
danych o przebiegu postepowan administracyjnych wymaga pomocy in-
formatyka, nie zach¢ca do korzystania z zasobow wiedzy, jakie zawiera.

Dobrym przyktadem rozwigzania, ktére utatwia wykorzystywanie wie-
dzy, jest stworzenie procesu przegladéw funkcjonowania urzedu. W takim
procesie ujmuje si¢ rézne przydatne z punktu widzenia celéw organizacji
zrédla danych oraz informagji i na ich podstawie tworzy si¢ system, kt6-
ry informacje te przetwarza na konkretne dziatania. Opisywany przeglad
moze mie¢ charakter kompleksowy lub wycinkowy, dotyczacy konkretnego
obszaru dziatalnosci urzedu, np. zagrozenia korupcja. Przyklad takiego
rozwiazania w odniesieniu do catego urzedu zostal przedstawiony w czesci
dotyczacej dobrych praktyk.

Urzad zachowuje swoja wiedze
Z punktu widzenia poprawy efektywnosci i dziatari antykorupcyjnych

zachowywanie wiedzy ma istotne znaczenie, poniewaz doswiadczenia
z przesziosci sa punktem wyjscia do wprowadzania usprawnien, umozli-
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wiaja proces uczenia si¢. Informacja o tym, jakie btedy zostaly popetnione
w zrealizowanych przedsiewzigciach, pozwala przewidzie¢ zastosowanie
odpowiednich $§rodkéw zaradczych przy planowaniu realizacji nowych
projektéw. Kompletna iuporzadkowana dokumentacja z postepowania
przetargowego umozliwia jego kontrole, moze by¢ takze dobrym przykla-
dem dla oséb, ktére dopiero uczg si¢ zasad jej przygotowywania.

Rozwijanie wiedzy jest mozliwe tylko wtedy, gdy zadba si¢ o zachowa-
nie dotychczasowych zasobéw wiedzy organizacji.

Proces zachowywania wiedzy mozna podzieli¢ na trzy etapy: selekcje
(okreslenie, ktérzy pracownicy 1 ktére zasoby wiedzy sa kluczowe dla orga-
nizacji), zachowywanie (pracownikéw — np. przez odpowiednie motywowa-
nie, danych 1 informacji — przez ich zorganizowanie i1 zebranie w okreslo-
nym miejscu) i aktualizacj¢ (wymiana nieaktualnych danych na nowe).

W przypadku urzedéw niektére aspekty zachowywania wiedzy uregulo-
wala instrukcja kancelaryjna. Inne pozostaja bez takich regulacji.

Jednym z rozwigzan, ktére warto wprowadzié, jest obowiazek przygo-
towywania raportéw o realizowanych projektach po to, aby w przysztosci
mozna byto korzysta¢ z zebranych tam doswiadczeni. Dobrym sposobem
na zachowywanie wiedzy jest takze przygotowanie pisemnych procedur,
w ktérych wiedza pracownikéw wykonujacych poszczegélne czynnosci
przynajmniej w cze¢sci staje si¢ wiedza calej organizacji.

ROZWIAZANIA O CHARAKTERZE MODELOWYM
Szkolenia z etyki®

Jednym z zadaii do wyboru dla samorzadéw podczas akgji ,,Przejrzysta
Polska” bylo wprowadzenie szkoleri z etyki do praktyki dzialania urzedu.
Zadanie to realizowano przez organizacje¢ szkolenia wewnetrznego (dla wla-
snych pracownikéw). Szkolenia z etyki prowadzili trenerzy specjalizujacy
sie w tej tematyce, wykladowcy szkét wyzszych, jak réwniez osoby stanu du-
chownego (np. w Urzedzie Miasta Nowy Targ szkolenia z etyki w 2005 roku
prowadzit ojciec Leon Knabit — przeor tynieckich benedyktynéw).

Wlasciwie przygotowane 1 umiejetnie przeprowadzone szkolenia z ety-
ki byly dobrze odbierane przez pracownikéw. Niektére z oséb uczestni-
* Opisane praktyki powstaly w ramach Akcji Spolecznej ,Przejrzysta Polska”. Wiecej in-

formacji o tej akeji znajdzie Czytelnik we wprowadzeniu do podrecznika oraz na stro-
nie www.przejrzystapolska.pl.
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czacych w szkoleniach podkreslaly szczegélna potrzebe poruszenia tego
tematu, poniewaz czesto nie zdawaly sobie sprawy z konsekwencji swoich
dziatan iich znaczenia dla zycia innego cztowieka. Inne osoby zwracaty
uwage na to, ze po raz pierwszy kierownictwo urzedu dostrzegto ztozonosc¢
sytuacji, w jakiej musza pracowac urzednicy, 1 datlo im wsparcie poprzez
mozliwo$¢ przedyskutowania z etykiem nurtujacych ich zagadnien.

Ponizej przedstawiono program szkolen zrealizowanych w ramach ak-
¢ji w Urzedzie Miasta w Jeleniej Gorze*.

Program szkolenia z etyki w UM w Jeleniej Gorze

Etyka — Podstawy etyki. Definicja etyki 1 jej filozoficzne podstawy

* Zmysl etyczny. Ukazanie osoby ludzkiej w odniesieniu do $wiata
wartosci.

* Jaki mam system wartos$ci? Wartosci osobiste i spoteczne — korelacja
mi¢dzy nimi.

* Zdefiniowanie wartosci, podzial i ich rola w zyciu czlowieka. Defini-
cja wartosci 1 znaczenie ich w zyciu czltowieka.

* Praca jako Srodek do realizacji wartosci. Ukazanie wartosci pracy
1 realizowania wartosci ludzkich.

* Zwickszenie umiejetnosci wyboréw w sytuacjach trudnych. Ksztalto-
wanie umiej¢tnosci podejmowania decyzji w sytuacjach konieczno-
$ci wyboru.

* Etyka w zyciu publicznym. Etyka w postepowaniu administracyjnym.

* Kreowanie wizerunku Urzedu Miasta (zewngtrznego 1 wewnetrznego).

* Przedstawienie etycznych standardéw we wlasciwym funkcjonowaniu
urzedu — jawnosc 1 przejrzysto$¢ oraz doprecyzowanie ich w kontek-
Scie funkcjonowania Urzedu Miasta w Jeleniej Gorze.

* Zjawiska patologiczne w cywilizacji wspélczesnej. Refleksja nad ist-
nieniem zjawisk patologicznych i ich wplywem na spoteczenstwo.

* Korupgja - co to takiegor Szczegétowe informacje na temat korup-
¢ji oraz skutkéw wynikajacych z tego zjawiska.

* Zjawiska korupcjogenne w polskim zyciu publicznym iich skutki
dla parstwa. Ukazanie uczestnikom mozliwych sytuacji w stuzbie
publicznej umozliwiajacych powstanie korupcji. Przepisy antyko-
rupcyjne w polskim systemie prawnym.

* Ustawodawstwo korupcyjnew Polsce. Zwigkszenie swiadomosci ucze-
stnikéw na temat wagi przest¢pstwa, jakim jest korupcja.

1 Zrédto: www.jeleniagora.pl.
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* Jakprzeciwdziala¢ korupcjiw urzedzie? Wyszczegdlnienie mozliwych
sposob6éw 1 mechanizméw przeciwdzialania korupgji w urzedzie.
Ustawa o pracownikach samorzadowych i bariery antykorupcyjne.
Odpowiedzialno$¢ pracownika samorzadowego. Odpowiedzialnosé
z ustawy o samorzadzie gminnym i o pracownikach samorzadowych.
Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Odpowiedzialnos¢ stuzbowa i zawodowa.

* Upowszechnienie kodeksu etyki pracownika Urze¢du Miasta Jeleniej
GOry.

Szkolenie przeprowadzita firma CIS NEPHAX Maria Jolanta Podsiadly.

W szkoleniu w Jeleniej Gérze uczestniczyli wszyscy pracownicy Urze-
du Miasta: od prezydenta przez naczelnikéw iinspektoréw po dozor-
cow 1 konserwatoréw. Uczestnicy szkolenia zostali podzieleni na dziewie¢
grup wedlug kryteriéw realizowanych zadan. Ramowy program szkole-
nia uwzglednial charakter pracy, zakres zadan 1 odpowiedzialnosci oséb
tworzacych grupy. Szkolenie przeprowadzono w formie o§miogodzinnych
warsztatéw, z wyjatkiem grupy pracownikéw obstugi technicznej, dla kto-
rej realizowany byl program pigciogodzinny.

Po zakoniczeniu szkolenia firma szkoleniowa sporzadzita raport przed-
stawiajacy analize stopnia znajomosci norm etycznych oraz wplyw szkole-
nia na wzrost morale pracownikéw. Szkolenia w nast¢pnych latach prze-
prowadzane beda wedlug rocznych planéw szkoleri.

Niektére urzedy ponadto wprowadzily specjalne procedury, ktére nie
tylko gwarantuja cyklicznosc szkolen z etyki, lecz takze dopasowanie tema-
tyki tych szkoleri do aktualnych potrzeb pracownikéw. Tego typu rozwia-
zanie zastosowalo Starostwo Powiatowe w Strzelinie. Zgodnie z przyjeta
tutaj procedura, program szkolenia tworzony jest na podstawie propozycji
zglaszanych przez pracownikéw Starostwa oraz wynikéw oceny szkolenia
przeprowadzonego w poprzednim roku. W procedurze podano takze ter-
miny wykonywania poszczeg6lnych czynnosci oraz dotaczono krétka an-
kiete oceniajaca szkolenie®.

W rozdziale 5 sprawy tworzenia infrastruktury etycznej w urzedzie i or-
ganizacji szkolen z zakresu etyki oméwiono w spos6b bardziej obszerny.

% Pelny tekst procedury mozna pobrac¢ ze strony www.powiatstrzelinski.pl. Przedstawiono
tam takze efekty pracy uczestnikéw szkolenia oraz fragmenty materialéw szkoleniowych.



Rozdzial 6 125

Benchmarking jako zrédlo pozyskiwania wiedzy
i dzielenia sie wiedza

Benchmarking to proces poréwnywania dzialania wlasnej organizacji
z innymi, uwazanymi za najlepsze w analizowanym obszarze, w celu po-
prawy jej dzialania.

Poczatki tej metody wywodza si¢ z powszechnej w pierwszej polowie XX
wieku praktyki rozbierania na cz¢$ci produktéw konkurengji po to, aby po-
znac sposob ich wytworzenia i t¢ metode powielic®. Istota benchmarkingu
nie polega jednakze na znajdowaniu i przenoszeniu gotowych rozwigzan (co
byloby najprostsze, ale niekoniecznie najskuteczniejsze), lecz na znajdowa-
niu czynnikoéw, ktére decyduja, ze analizowany proces/praktyka funkcjonuje
efektywnie, 1 na wlasnym dochodzeniu do najlepszych wynikow.

Benchmarking, dzigki postawieniu na doskonalenie dziatania instytucji
na podstawie najlepszych praktyk, moze by¢ pozytywnym motywatorem
do podnoszenia skutecznosci dziatan pracownikéw urzedu, a tym samym
skutecznym narzedziem polityki antykorupcyjne;j.

Wdrozenie benchmarkingu wymaga odpowiedzi na trzy pytania: 1) co
chcemy osiagnag, 2) na jakim etapie znajdujemy si¢ obecnie w dazeniu do ob-
ranego celu oraz 3) co musimy zrobi¢, aby ten cel osiagna¢. Udzielenie odpo-
wiedzi na te pytania jest uzaleznione od wykonania nast¢pujacych dziatan:

* okreslenia, co bedzie poréwnywane (wyb6r przedmiotu benchmarkin-
gu powinien wynika¢ z misji danej organizacji lub z jej celéw strate-
gicznych; w benchmarkingu chodzi o planowe poszukiwanie rozwigzan
w dziedzinach kluczowych z punktu widzenia celéw dzialania organiza-
¢ji 1 Srodowiska, w ktérym ona funkcjonuje),

* dokladnego poznania, jak przebiegaja wybrane do poréwnywania pro-
cesy oraz jakie wartosci osiagaja opisujace je wskazniki,

* wyboru poréwnywanej organizacji (ze wzgledu na kryterium wyboru or-
ganizacji wyréznia si¢ co najmniej kilka rodzajéw benchmarkingu),

* zebrania danych z zewnatrz, ich analizy i zaplanowania usprawnien (dane
zebrane w ramach benchmarkingu zawsze powinny obejmowac¢ wyniki,
czyli wskazniki liczbowe, oraz praktyke, czyli opisy proceséw; dzigki sa-
memu poréwnywaniu liczb niczego si¢ nie osiagnie, konieczne jest ana-
lizowanie praktyk, ktére spowodowaly osiagniecie takich wynikéw).

Na podstawie powyzszych ustaleri nastepuje wdrozenie przyjetego planu
zmian. Na tym benchmarking si¢ jednak nie konczy, poniewaz proces ten
ma charakter ciagly. Zmianie ulega przedmiot benchmarkingu, organizacja

® T. Bendell, L. Boulter, Benchmarking. Krakéw: Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biz-
nesu 2000.
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poréwnawcza, ale cel jest ten sam — nieustajaca poprawa jakosci swojego dzia-
fania. Biorac pod uwage perspektywe etyczna, mierzenie efektywnosci 1 mo-
nitorowanie proceséw przy duzym zaangazowaniu pracownikéw pozytywnie
motywuje ich do dostarczania ustug najlepszych, a nie tylko ,,optacanych”.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze benchmarking mozna réwniez
stosowac¢ w ocenie dziatann podejmowanych w ramach lokalnej strategii an-
tykorupcyjnej. Strategia taka zaktada przeciez wdrozenie procedur i dzia-
tan, ktérych efektywno$¢ mozna poréwnywac z wynikami innych, przecho-
dzacych podobny proces, samorzadéw.

Ponizej przedstawiono préobe wykorzystania benchmarkingu do mo-
nitorowania proceséw zachodzacych w urzedach administracji samorza-
dowej, podjeta wspolnie przez sze$¢ miast: Bielsko-Biala, Czg¢stochowe,
Gliwice, Krakéw, Opole i1 Tychy.

Inicjatorem tego przedsiewzigcia byl Urzad Miejski w Gliwicach. Prace
przygotowawcze rozpoczely sie¢ od powotania zespolu zadaniowego sied-
miu pracownikéw Urzedu, reprezentujacych cztery rézne wydzialy. Na-
stepnie przeprowadzono badanie ankietowe wsréd pracownikéw szczebla
kierowniczego. Na podstawie uzyskanych wynikéw zostaly zidentyfikowane
kluczowe obszary, ktére powinny by¢ poddane poréwnaniom i doskonale-
niu. Kolejnym krokiem bylo utworzenie grupy poréwnawczej. Do projektu
zaproszono 12 miast na prawach powiatu, 7 z nich odpowiedzialo na to
zaproszenie, a ostatecznie 5 zdecydowalo sie przystapi¢ do projektu.

Zainteresowane samorzady podpisaly porozumienie o wspélnym zbiera-
niu okreslonych danych na identycznych kwestionariuszach. Najpierw prze-
prowadzono badania pilotazowe. Zadaniem pilotazu bylo sprawdzenie, czy
istnieje mozliwos¢ oceny 1 doskonalenia wynikéw urzedu na podstawie wy-
miany informacji pomiedzy zainteresowanymi stronami, oraz weryfikacja
opracowanej procedury. Pilotaz objal nastepujace aspekty dziatania urzedu:
* wybrane koszty administracyjne na 1 pracownika (np. materialy biuro-

we, ustugi telekomunikacyjne),

* podnoszenie kwalifikacji przez pracownikéw (np. srodki wydatkowane
na szkolenia, liczba szkolert wewnetrznych i zewnetrznych),

* skargi dotyczace pracy urzedu (np. liczba skarg, sredni czas ich zata-
twiania).

Na podstawie analizy uzyskanych wynikéw wszystkie urzedy uczestni-
czace w badaniu mogly okresli¢ swoje stabe strony, a odnoszac si¢ do naj-
lepszego urzedu w danej dziedzinie, zaplanowac¢ dziatania doskonalace.
Ponizej przestawiono wartosci jednego z obliczonych wskaznikéw.

7 Opis tej praktyki przygotowano na podstawie informacji uzyskanych z Urzedu Miasta
w Tychach oraz artykutu P. Rogali: Doswiadczenia Urzedu Miejskiego w Gliwicach. Zasto-
sowanie benchmarkingu w administracji publicznej, www.umbrella.org.pl.
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Zrédto: Piotr Rogala, Doswiadczenia iy
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Rysunek 1. Sredni koszt szkolenia zewnetrznego

W efekcie analiz benchmarkingowych w Urzedzie Miejskim w Gliwicach
podjeto decyzje m.in. o zmianie polityki w stosunku do dostawcy ustug te-
lekomunikacyjnych, a takze o zmianach w zakresie procesu rozpatrywania
skarg przez Rade¢ Miejska pod katem terminowosci. Pilotaz pozwolit zweryfi-
kowac przyjete zasady wspotpracy oraz dopracowa¢ metodologie badania.

Obecnie w projekcie uczestniczy juz 13 miast: Bielsko-Biata, Bydgoszcz,
Czestochowa, Gdansk, Gliwice, Kalisz, Katowice, Krakéw, Opole, Rybnik,
Szczecin, Tarnéw, Tychy. Miasta te tworza partnerstwo benchmarkingowe.
Uczestnikami projektu moga by¢ wylacznie urzedy miast na prawach powia-
tu (w celu zachowania poréwnywalnosci danych). Obowiazki 1 uprawnienia
uczestnikéw tego badania oraz zasady dostepu do wynikéw badania oraz ich
prezentacji na zewnatrz zostaly zapisane w specjalnym porozumieniu®.

Przykladowe wyniki dla calej grupy poréwnawczej
w I pétroczu 2005 roku

Pozwolenia na budowe, przebudowe i rozbudowe
obiektéw budowlanych oraz zmiany sposobu uzytkowania

Analizowany zakres w gruSI:'iiad;(inzywl:li:wczej
Liczba spraw w przeliczeniu na 10 000 mieszkaricéw 25,07
Sredni czas zatatwiania spraw 34 dni
Odsetek odwotan w stosunku do liczby wydanych decyzji 1,38%

. Badania poréwnawcze realizowane byly przy wspotpracy wrzedow miast: Bielska-Bialej, Czestocho-
wy, Gdariska, Gliwie, Kalisza, Katowic, Krakowa, Opola, Szczecina, Tarnowa @ Tychow”.

¥ Wigcej informacji o tym rozwiazaniu mozna uzyska¢ u sekretarza tego projektu, naczelnik
Wydzialu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego w Gliwicach, pani Katarzyny Topolskiej-Ciu-
rus, tel. 032 231 14 32, fax 032 238 21 90, e-mail: or@um.gliwice.pl.
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Skargi na dzialalnos¢ urzedéw

Analizowany zakres

Sredni wynik

W grupie poréwnawczej

Liczba skarg w przeliczeniu na 10 000 mieszkaricow 1,70

Sredni czas zatatwiania skarg rozpatrywanych przez Rade .
. 56 dni

Miejska

Sredni czas zatatwiania skarg rozpatrywanych przez Pre- .

. . 24 dni
zydenta Miasta lub osob¢ upowazniong
Odsetek skarg uznanych za zasadne (lub w cz¢sci zasadne) 30.13%

. Badania poréwnawcze realizowane byly przy wspotpracy wrzedow miast: Bielska-Biatej, Czestocho-

wy, Gdariska, Gliwic, Kalisza, Katowic, Krakowa, Opola, Szczecina, Tarnowa @ Tychow”.

Liczba pracownikéw i koszty administracyjne

niu na 1 mieszkarica

Analizowany zakres Sr.e dni vx:ymk ;
W grupie poréwnawczej
Liczba pracownikéw na stanowiskach umystowych w prze-
. . . L 27
liczeniu na 10 000 mieszkancéw
Miesigczne koszty administracyjne urzedéow w przelicze- 11.86 21

. Badania poréwnawcze realizowane byly przy wspotpracy wrzedow miast: Bielska-Bialej, Czestocho-

wy, Gdariska, Gliwic, Kalisza, Katowic, Krakowa, Opola, Szczecina, Tarnowa @ Tychow”.

Podnoszenie kwalifikacji zawodowych pracownikéw

Analizowany zakres

Sredni wynik
W grupie poréwnawczej

Odsetek pracownikéw urzedéw posiadajacych wyksztatce-

leniach wewngtrznych

. , 60,27%
nie wyzsze
Odsetek pracownikéw, ktéorym urzad udzielal pomocy .

. 3,40%

w studiach
Liczba pracownikéw przeszkolonych przez urzad na szko- 991
leniach zewnetrznych
Liczba pracownikéw przeszkolonych przez urzad na szko- 975

. Badania poréwnawcze realizowane byly przy wspotpracy wrzedow miast: Bielska-Bialej, Czestocho-

wy, Gdariska, Gliwic, Kalisza, Katowic, Krakowa, Opola, Szczecina, Tarnowa @ Tychow”.
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System zarzadzania jakoScia

Administracja publiczna jest dobrym miejscem dla wprowadzania sys-
temow zarzadzania jakoscia (SZJ), poniewaz zdecydowanie bardziej od
sektora komercyjnego potrzebuje rozwigzan, ktére stymulowalyby ja do
lepszego dziatania. Niewielu urzednikéw zdaje sobie sprawe z celu istnie-
nia urzedu, co przeklada si¢ na traktowanie obywatela raczej nie jak klien-
ta, lecz bardziej jak petenta, zwlaszcza ze administracja publiczna ma mo-
nopol na $wiadczenie okreslonych ustug, a obywatel jest obowiazany z jej
ustug korzysta¢. Urzad jako organizacja dziatajaca w sektorze publicznym
nie ma zadnego naturalnego systemu ochrony przed nadmiernym rozro-
stem biurokracji, coraz wyzszym kosztem oraz niskim poziomem $wiad-
czonych ustug. Optymalizacja proceséw zachodzacych w urzedzie przy po-
mocy SZ] moze wplynaé¢ w sposéb bezposredni na poprawe zadowolenia
klienta z ustug urzedu, standaryzacja za$ i nadzér nad dziataniami pra-
cownikéw moze znaczaco ograniczy¢ pole do zachowan korupcyjnych.

Urzad Miasta w Dzierzoniowie jako pierwsza jednostka administra-
¢ji publicznej w kraju uzyskat Certyfikat Systemu Zarzadzania Jakoscia
wedlug normy ISO-9002-1994. Wprowadzanie systemu zainicjowal
w 1997 roku éwezesny burmistrz pan Leszek Tymcio. Po roku wytezonej
pracy nad wdrazaniem systemu Urzad otrzymat certyfikat jakosci. Od
tego momentu samorzad otrzymal wiele wyréznien, m.in. Lider Zarza-
dzania 2004 w kategorii ,,Przyjazny Urzad”, Gmina Fair Play 2003.

W 2000roku, kiedy zaczeta obowiazywa¢ nowa norma z serii
ISO 9000, Urzad ponownie przebudowatl swéj system wedlug nowych
zasad 1 uzyskal nowy certyfikat. Kolejnym etapem w pracy nad jakoscia
bylo wdrozenie samooceny wedtug metody CAF (Common Assessment
Framework).

Obecnie Urzad prowadzi badania poréwnawcze urzedéw gmin
o podobnej wielkosci (benchmarking), badania satysfakcji klienta
zewnetrznego 1 wewnetrznego, badania socjometryczne, poddaje si¢
jako organizacja badaniom CAF. Wdraza takze zintegrowany program
zarzadzania Srodowiskowego.

Szczegoblnie interesujacy w kontekscie systeméw zarzadzania jakoScia
jest aspekt zarzadzania wiedza w urzedzie. Wprowadzenie systemu jakosci
wigze si¢ z utworzeniem catego zbioru wskaznikéw do pomiaru réznych
aspektéw dziatania urzedu. System wymaga, aby takiego pomiaru doko-
nywac cyklicznie, a jego wyniki analizowac 1 przektadac¢ na dziatania kory-
gujace. Dodatkowym elementem dzialan oceniajacych jest audyt, w czasie
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ktérego dos¢ szczegdétowo bada si¢ prawidtowos¢ przebiegu poszczegol-
nych proceséw.

W pewnym uproszczeniu system zarzadzania jakoScia wedlug norm

ISO wymaga:

* ustalenia Pelnomocnika ds. jakosci,

* okreslania polityki jako$ci — dokumentu, w ktérym zostana wskaza-
ne cele dotyczace jakosci ustug,

* identyfikacji proceséw, ktére przebiegaja w urzedzie — przyklado-
wym procesem moze by¢ wydawanie okreslonej decyzji lub dokony-
wanie zakupow,

* wyboru kluczowych proceséw z punktu widzenia polityki jakosci,

* dokonania racjonalizacji tych proceséw i opisania ich przebiegu
w formie procedur oraz uzupelnienia o instrukgje,

* przygotowania nadprocedur, ktére beda regulowaly dzialanie cate-
go systemu, m.in. procedury nadzoru nad dokumentami, procedu-
ry dziatani korygujacych i zapobiegawczych,

* wyboru 1 przeszkolenia audytoréw wewnetrznych,

* wdrozenia przygotowanych procedur i instrukcji oraz oceny tego
wdrozenia przez audyt,

* zewnetrznej certyfikacji, czyli niezaleznej oceny wdrozenia systemu
wraz z pisemnym potwierdzeniem jego wyniku,

* ciaglej oceny systemu i jego doskonalenia.

Przykladem tego typu rozwiazania jest procedura przegladu funkcjo-
nowania Urzedu Miasta w Dzierzoniowie. Dokonuje si¢ jej co roku do
15 lutego. Cyklicznos¢ przegladu zapewnia stale dostarczanie informa-
¢ji o stopniu realizacji wyznaczonych zadan 1 o funkcjonowaniu urzedu.
Przeglad uwzglednia nast¢pujace elementy:

* wyniki z auditéw wewnetrznych,

* wnioski z kontroli wewnetrznych i zewnetrznych i stopieni ich realizacji,

* analize¢ uchylonych decyzji administracyjnych i zaskarzonych uchwat,

* analize¢ skarg i wnioskéw wnoszonych do burmistrza,

* analiz¢ wnioskéw radnych,

* analiz¢ budzetu Urzedu Miasta pod wzgledem zapewnienia zasobéw,

* wdrozone dzialania korygujace i zapobiegawcze,

* stopien realizacji wnioskéw dotyczacych poprawy systemu zarzadzania
jakoscia,

* analize¢ celéw zawartych w polityce jakosci Urzedu.
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Whioski z przegladu funkcjonowania urzedu sa podstawa do:

* zmian w polityce jakosci,

* oceny proceséw pod katem ich poprawnosci, skutecznosci i efektyw-
nosci, zapotrzebowania na zasoby; dodatkowym zrédlem informacji

o przebiegu proceséw sa wyniki badan klientéw,

* oceny realizacji planu dziatan korygujacych i zapobiegawczych,
* ustalenia zadan w rocznych planach poprawy jakosci.

Cennym uzupehieniem tej procedury byloby rozbudowanie jej zakresu
o dzialania antykorupcyjne.

Warto zwréci¢ uwage na jeszcze inne stosowane w UM Dzierzoniéw
rozwiazanie dotyczace zarzadzania wiedza — badanie opinii klienta we-
wnetrznego (pracownika Urzedu). Zazwyczaj tego typu badania adresowa-
ne sa jedynie do klientéw zewnetrznych. Przedmiotem oceny dokonywa-
nej przez pracownikéw jest poziom zadowolenia z pracy i funkcjonowanie
systemu zarzadzania jakoscia. Jest to dobry sposéb na monitorowanie
tego, co dzieje si¢ w organizacji. Warte rozwazenia wydaje si¢ takze w tym
rozwigzaniu rozszerzenie zakresu ankiety o badanie atmosfery etycznej
1 postaw zwigzanych z etyka oraz o ocen¢ przejrzystosci dzialan innych
pracownikéw Urzedu. Wyniki takich badan moga by¢ podstawa wprowa-
dzenia wielu nowych usprawnien dziatalnosci Urzedu, przyczyniajacych
si¢ do podnoszenia przejrzystosci 1 sprawnosci jego dzialania.

Badanie satysfakcji pracownika
Urzedu Miasta w Dzierzoniowie
2005 — wyniki
Oceny: 1 — powoduje bardzo duze niezadowolenie
2 — powoduje niezadowolenie
3 — jest obojetne
4 — daje zadowolenie
5 — daje bardzo duzo zadowolenia

Zwrot kwestionariuszy — 87% Ocena

Klimat organizacji 1 2 3 4 5
1. Styl kierowania bezposrednich przelozonych 0 7 3 39 9
2. Poziom stosunkéw iwspotpracy z wspot-

pracownikami:

a) w calej organizacji 0 11 44 3

b) we wlasnej komoérce organizacyjne;j 0 1 3 34 20
3. Spos6b rozwiazywania konfliktéw 1 4 19 35 4
4. Komunikowanie si¢ 1 sposéb obiegu infor-

macji 0 8 15 36 4

5. Warunki na stanowisku pracy i w urzedzie 0 5 2 24 32
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Charakter pracy
1. Twoja aktualna praca 0 2 4 36 21
2. Tlo$¢ pracy, jaka masz wykonac 4 10 9 33 7
3. Atmosfera panujaca w organizacji 0 6 4 44 9
Rozwdj kariery
1. Aktualna mozliwo$¢ awansu 9 9 24 19 1
2. Mozliwos¢ realizacji aspiracji i celéw zawo-
dowych 4 5 14 34 5
3. Zakres, w jakim uczestniczysz w podejmo-
waniu decyzji 1 5 14 37 5
4. Zakres elastycznosci i swobody przekazany
przez przelozonych 2 4 9 41 6
Wynagrodzenie i uznanie
1. Uzyskana w 2005 1. ocena Twojej pracy 0 1 9 34 18
2. Motywowanie stosowane przez organizacj¢ 1 13 25 19 4
3. Stopien wykorzystania umiejetnosci, jakie
posiadasz 1 8 8 36 9
4. Poziom Twoich zarobkéw 6 15 13 24 3
System jakosci
1. Usprawnienie pracy przez wdrozenie SZ]J 2 4 16 3 B
2. Stopienn poprawy jakosci $wiadczonych
przez Ciebie ustug 0 0 6 46 10
3. Stopien, w jakim (Twoim zdaniem) reali-
zowane s3 cele organizacji:
— zalatwianie spraw w terminach i trybach
okreslonych w przepisach prawa i w obo-
wiazujacych procedurach 0 2 6 40 13
— warunki organizacyjne i techniczne ob-
stugi klienta 0 1 0 28 34
— uwzglednianie w pracy organizacji ocze-
kiwan klienta 0 2 2 38 20
—identyfikowanie obszaréw do poprawy i ko-
rekta zidentyfikowanych nieprawidtowosci 0 4 9 47 &
Zrédto: www.um.dzierzoniow.pl

DODATKOWE ZRODEA INFORMAC]I

* T. Bendell, L. Boulter, Benchmarking. Krakéw: Wydawnictwo Profesjonalnej
Szkoly Biznesu 2000.

* G. Probst, S. Raub, K. Romhardt, Zarzqdzanie wiedzq w organizacji. Krakéw: Ofi-
cyna Ekonomiczna 2004.

* P. M. Senge, Pigta dyscyplina. Krakow: Oficyna Ekonomiczna 2003.

* www.przejrzystapolska.pl

* www.umbrella.org.pl

* www.um.dzierzoniow.pl
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Piotr Pawel Szczesny

Obstuga klienta urzedu
(przejrzysty proces decyzyjny)

WPROWADZENIE

Wyniki badan wykonanych przez rézne instytucje wskazuja, ze jednym
z gléwnych poél korupcji w administragji jest proces decyzyjny. Zagrozenie
korupcja jest szczeg6lnie duze tam, gdzie dochodzi do wydawania r6znego
rodzaju decyzji, zezwoleri czy koncesji. Jako przyczyny tego stanu rzeczy
wielu badaczy zjawiska korupcji wskazuje na brak przejrzystosci procesu
decyzyjnego, ograniczony dostep do informacji zaréwno o przebiegu sa-
mego procesu (co si¢ dzieje pomiedzy zlozeniem wniosku a uzyskaniem
rozstrzygniecia), jak réwniez o obowigzujacych w danym obszarze regula-
cjach prawnych (wladza urzednika znajacego przepisy), a w wielu wypad-
kach takze na uznaniowos¢ decyzji.

OBECNY STAN PRAKTYK W TYM ZAKRESIE W POLSKIE]
ADMINISTRAC]I

Przedmiotem post¢powania administracyjnego jest ustalenie na pod-
stawie obowiazujacych przepiséw prawa materialnego zakresu praw lub
obowiazkéw konkretnych oséb. Prawo, ktére to reguluje, nieustannie
podlega jednak rozmaitym modyfikacjom. Niepewno$¢ stanu prawnego,
wynikajaca z ciaglych nowelizacji przepiséw, stanowi jedna z podstawo-
wych bolaczek polskich urzedéw i z cala pewnoscia przyczynia si¢ do bra-
ku przejrzystosci proceséw decyzyjnych.

Ciagle nowelizowanie przepiséw prawa naklada na urzednika dodat-
kowy, czesto odczuwany jako uciazliwy, obowiazek Sledzenia tych zmian
1 ich wplywu na podejmowane przez niego czynnosci czy rozstrzygniecia.
Niepewnos$¢ stanu prawnego prowadzi do niemal nieustannego procesu
konsultowania z przetozonymi lub prawnikami prawie kazdej czynnosci
podejmowanej w sprawie. Brak wiedzy jest takze przyczyna niech¢tne-
go udzielania informacji o przystugujacych klientowi uprawnieniach lub
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konsekwencjach jego postepowania. Nieche¢tnie takze udziela si¢ informa-
¢ji w formie pisemnej, umozliwiajacej wykorzystanie tej informacji przez
klienta jako stanowiska urzedu zajetego w okreslonej kwestii.

Zdarza si¢, ze w polskich urzedach kontakty miedzy urzednikiem a klien-
tem ograniczaja si¢ do minimum, co jest thumaczone nattokiem spraw, ilo-
Scig innych spotkan itd., a udzielanie informacji utozsamia si¢ z pouczeniem
o mozliwosci ztozenia pisma do sprawy lub odwolania od wydanego roz-
strzygniecia. Najczescie] dopiero pod naporem zadan klientéw nastepuje
pelniejsze poinformowanie o przebiegu postepowania czy wplywie wyniku
okreslonej czynnosci przeprowadzonej w trakcie postepowania na jego wy-
nik; urzednik niech¢tnie wskazuje takze przestanki, jakimi kierowat si¢ przy
podejmowaniu okreslonych czynnosci czy rozstrzygniec.

Postepowanie administracyjne najczesSciej wszczyna zlozenie wniosku
przez klienta — stron¢ zainteresowana uzyskaniem decyzji administracyj-
nej. Organ administracyjny ma obowiazek sprawdzenia, czy wniosek spel-
nia wymagania okreslone przepisami prawa. W przypadku stwierdzenia
brakéw podania wzywa strone do ich uzupelnienia. Wezwania te sa bardzo
czesto schematyczne, ogélnikowe, pisane ,skrétem myslowym”, z uzyciem
pojec czy wyrazen branzowych (specjalistycznych), najczesciej nieznanych
stronom postepowania. Ich zrozumienie wymaga niejednokrotnie kontak-
tu z urzednikiem w celu wyjasnienia, co wlasciwie jest przedmiotem zadan
skierowanych do strony. Ogélnikowosc¢ takich pism cz¢sto nie jest przypad-
kowa i stanowi takze swego rodzaju wentyl bezpieczeristwa dla braku staran-
nosci w pracy urzednika. Nieuwazne, pobiezne przegladanie dokumentéw
przedkladanych przez wnioskodawcéw prowadzi do pomijania brakéw, kto-
re uniemozliwiaja, zgodne z przepisami prawa, rozpoznanie sprawy. Ponad-
to ogdlnikowos¢ zapiséw wezwan pozwala zawsze na stwierdzenie, ze byly
one przedmiotem rozwazan. W ten oto prosty sposéb odpowiedzialnos¢ za
prawidlowe prowadzenie postgpowania zostaje przeniesiona na stron¢ po-
stegpowania — klienta urzedu.

Wezwanie o uzupelnienie brakéw podania jest takze traktowane jako
,bro” przeciwko niewygodnym, kontrowersyjnym sprawom, ktérych
rozstrzygniecie moze wywotaé spoleczne niezadowolenie. Nieuzupelnie-
nie brakéw podania w terminie przewidzianym kodeksem postepowania
administracyjnego (k.p.a.) powoduje bowiem pozostawienie podania bez
rozpoznania.

Mozna spotkac si¢ takze z sytuacja, w ktérej przed tym samym orga-
nem administracyjnym post¢powania w tym samym przedmiocie tocza
si¢ w podobny, ale nie jednakowy sposéb. Jest to przypadlos¢ szczegél-
nie cze¢sta w duzych jednostkach administracji publicznej o rozbudowanej
strukturze organizacyjnej. Niekiedy komoérki organizacyjne tych organéw
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zachowuja si¢ w spos6b niemal autonomiczny, stosujac wlasne 1 odbiegaja-
ce od stosowanych przez pozostale komérki organizacyjne procedury czy
interpretacje przepiséw prawa. Ta sytuacja moze takze dotyczy¢ poszcze-
goélnych urzednikéw. Okazuje si¢ wtedy, ze w zaleznosci od tego, kto pro-
wadzi sprawe, wymagania stawiane wnioskodawcom lub liczba czynnosci
podejmowanych w postgpowaniu moga by¢ zupelnie inne, co w oczywi-
sty sposob sprzyja dziataniom korupcyjnym. Tego rodzaju sytuacja moze
takze prowadzi¢ do przewleklosci postgpowarni. Brak ustalonej procedury
jednakowo stosowanej przez wszystkich pracownikéw organu jest czgsto
przyczyna kwestionowania prawidlowosci dziatania przez ich przelozo-
nych, inne jednostki organizacyjne urzedu, czy tez organy odwolawcze.

Z drugiej strony rozpowszechniona przypadtoscia polskich urzedéw
jest réwniez nadmierny schematyzm dziatania, usprawiedliwiany poste-
powaniem zgodnym z przyjetymi w jednostce procedurami. Niemal po-
wszechnie zapomina si¢, ze postepowanie administracyjne ma rozstrzygac
w sprawie indywidualnej, w konkretnym stanie faktycznym i prawnym.
Czestokro¢ nie wiadomo, jakiego rodzaju dowody zebrane w sprawie sta-
ly si¢ podstawa wydania orzeczenia albo dlaczego zastosowano taka a nie
inna wykladni¢ przepisu. Indywidualizm rozstrzygania zast¢puje si¢ ma-
sowa produkcja decyzji o niemal identycznych uzasadnieniach.

ROZWIAZANIA O CHARAKTERZE MODELOWYM
— NAJWAZNIEJSZE ELEMENTY ZDROWEGO SYSTEMU

Postanowienia rozdziatu 2 kodeksu postgpowania administracyjnego
reguluja zasady, jakimi winien kierowac si¢ organ administracji publicz-
nej. Zasady te okreslaja nie tylko sposéb interpretacji przepiséw prawa
czy stosowania instytucji proceduralnych, lecz takze zachowania urz¢dnika
w stosunku do klienta urzedu.

Prawidlowo uksztaltowany proces decyzyjny w urzedzie zjednej stro-
ny powinien umozliwia¢ dostep klienta do informacji, a z drugiej wymaga
zrozumienia przez urzednika roli informowania w tym procesie. Prawo do
informacji daje klientowi mozliwo$¢ skutecznej kontroli prawidlowosci po-
stepowania organéw administracji publicznej. Klient Swiadomy swoich praw
1 obowiazkéw jest bowiem bardziej sktonny respektowac decyzje organéw.

Skutecznos¢ dziatani informacyjnych Scisle wiaze si¢ z dostepnoscia, ak-
tualnoscia, kompletnoscia, zrozumiatoscia 1 wiarygodnoscig informacji.
Ma to wplyw na ostabienie podejrzliwosci i braku zaufania do podejmo-
wanych przez urzednika czynnosci, a w konsekwengji na ograniczenie
przestanek do zachowan korupcyjnych.
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Niezaleznie od przebiegu post¢powania, musza zostaé stworzone wa-
runki swobodnego dostepu do akt sprawy'. Klient ma bowiem prawo do
kontroli poczynan organu oraz zasadnosci jego dziatani i powinien miec
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z opiniami i uwagami innych stron post¢powa-
nia lub organéw administracyjnych. Ponadto musi mie¢ mozliwos¢ wyra-
zenia swojej opinii czy zwrécenia uwagi na dostrzezone nieprawidtowosci,
1 to w taki sposéb, ktéry zapewni otrzymanie informacji zwrotnej od orga-
nu, dotyczacej rozpatrzenia jego uwagi czy opinii.

Rozstrzygajac sprawe, organ powinien kierowac si¢ obiektywizmem
i bezstronnoscia. Oznacza to, ze powinien wzig¢ pod uwage wszystkie
elementy istotne dla rozstrzygnigcia, rozwazyc¢ je stosownie do ich wagi
1 unika¢ rozpatrywania tych z nich, ktére nie maja znaczenia dla podej-
mowanej decyzji. Organ powinien takze przestrzegac zasady rozstrzygania
wszelkiego rodzaju watpliwosci na korzys$¢ strony, jezeli tylko nie stoi na
przeszkodzie wazny interes spoteczny.

Rozstrzygniecia w sprawach winny zatem zapada¢ w miare szybko, przy
zastosowaniu najprostszych przewidzianych prawem S$rodkéw. Urzednik
powinien zdawac sobie sprawe z tego, ze zasada osiagania koncowego
celu postepowania administracyjnego nalezy do kardynalnych zasad po-
stepowania administracyjnego. Przewleklo$¢ postepowania jest zawsze za-
przeczeniem stabilnosci 1 pewnosci w stosunkach spotecznych i podwaza
autorytet wladzy.

Urzednik powinien zdawac sobie sprawe nie tylko z odpowiedzialnosci za
rezultat swojego rozstrzygniecia, ale takze z odpowiedzialnosci za brak de-
cyzji. Konieczne jest zrozumienie, ze stanowisko w organach administracji
publicznej wiaze si¢ najczesciej z dokonywaniem wyboréw, wazeniem inte-
resu prywatnego i publicznego, a czasem z podejmowaniem rozstrzygnieé
nie przynoszacych powszechnego aplauzu czy nie zadowalajacych wszyst-
kich zainteresowanych. Ogromnie wazna jest zatem odpowiedzialnos¢ za
sam fakt podjecia (czy niepodjecia) decyzji, a nie tylko za jej tresc.

Niezmiernie wazny jest takze w kontaktach urzednika i klienta sposéb
zachowania pracownikéw organdéw administracji publicznej. Otwartosc,
dostepnos¢, zyczliwosé, cierpliwo$¢ w udzieleniu informacji, uprzejmosé
— to cechy, ktére powinny charakteryzowac¢ urzednika. Nie bez znaczenia
jest takze stworzenie odpowiednich warunkéw lokalowych, umozliwiaja-
cych swobodny 1 nieskrepowany kontakt urzednika z klientem.

! Ustawe o dostepie do informacji publicznej szerzej opisano w rozdziale 3. Nalezy jednak
podkresli¢, ze ustawa ta dotyczy tylko jawnosci zewngtrznej w postepowaniu administra-
cyjnym oraz ogélnej informacji o trybie zalatwiania spraw — natomiast jawnos¢ wewnetrz-
na, wobec , klienta” w toku post¢powania administracyjnego, w tym dostep do akt poste-
powania, normuje k.p.a. (a w sprawach podatkowych Ordynacja podatkowa).
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Zaufanie do urzednikéw i poszanowanie ich decyzji sa wprost propor-
cjonalne do ich kompetencji. Urzednicy musza wi¢c nieustannie podnosié
swoje kwalifikacje przez systematyczne zapoznawanie si¢ z nowelizowa-
nymi przepisami prawa i literatura prawnicza oraz udzial w szkoleniach
1 spotkaniach umozliwiajacych wymiang¢ doswiadczen.

WYKAZ NAJWAZNIEJSZYCH ELEMENTOW
(ZASAD ZDROWEGO SYSTEMU W DANYM OBSZARZE)

Elementy zdrowego systemu mozna zorganizowal w trzy zasadnicze
obszary zagadnien:
1. Dostep do informacji:

e Klient ma dostep do informacji przed rozpoczeciem zalatwienia
sprawy 1w trakcie prowadzenia postgpowania administracyjnego.

* Urzednik szanuje prawo klienta do informacji i jest Swiadomy obo-
wiazku udzielania tej informacji.

* Informacja, ktérej udziela urzad, jest wyczerpujaca, wiarygodna, ak-
tualna i przyjazna dla klienta (zrozumiata).

* Klient ma przez caly czas trwania postepowania dostep do dokumen-
tacji swojej sprawy.

* Informacja jest dostepna przez rézne kanaly informacyjne: bezpo-
Srednio w urzedzie, telefonicznie, przez Internet.

2. Przejrzysto$¢ postepowania:

* Przebieg postepowania jest przejrzysty i na ile to mozliwe wystanda-
ryzowany.

* Klient wie, jak bedzie przebiegalo postepowanie: kiedy si¢ rozpocz-
nie i kiedy si¢ zakonczy, jakie zapadna uzgodnienia, w jaki sposéb
uzyska rozstrzygniecie i jakie srodki odwotawcze mu przyshuguja.

* Klient wie, jakie warunki musi spetni¢, zeby otrzymac rozstrzygniecie.

* Przebieg postgpowania w podobnych sprawach jest taki sam.

* Przebieg postepowania jest dokumentowany.

* Urzad wyczerpujaco i w sposéb zrozumialy uzasadnia swoje decyzje.

3. Odpowiedzialnos¢ za decyzje:

* Osoby prowadzace postepowanie i dokonujace rozstrzygnie¢ pono-
sza odpowiedzialno$c za swoje decyzje.

* Urzednik ciagle podnosi swoje kwalifikacje, ma dostep do literatury
1 specjalistycznego doradztwa.

* Urzednik jest gotéw podjac¢ decyzje oraz ponie$¢ za nia odpowie-
dzialnos¢.
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PREZENTACJA DOBRYCH PRAKTYK

Karty ustug

Karty ustug, przez niektére urzedy nazwane takze procedurami, to
krétkie materialy informacyjne o $wiadczonych przez urzad ustugach. Za-
daniem tych materialéw jest pomoc klientom urzedu w zalatwieniu ich
sprawy. Zakres informacji podawany na karcie jest rézny w poszczegoél-
nych urzedach. Najczesciej jednak karty te wskazuja, jakie dokumenty sa
potrzebne dla wszczecia postgpowania i gdzie nalezy je ztozy¢, okreslaja
wysokos$¢ wymaganej oplaty, miejsce, gdzie mozna uzyskac¢ bardziej szcze-
gotowe informacje o danej ustudze, czas zatatwienia sprawy oraz przewidy-
wany tryb odwolawczy. Karty sa dostepne na stronie internetowej urzedu
oraz w biurze obstugi klienta (jesli istnieje) lub w poszczegélnych wydzia-
lach/referatach urzedu.

Karty ustug powstaly w celu pomocy klientom urzedu w kontakcie ze
ztozona struktura biurokratyczna. Przecigtny czlowiek ma trudnosci ze zi-
dentyfikowaniem wlasciwego miejsca zatatwienia sprawy. Nie bez znaczenia
jest tutaj takze aspekt przestrzenny urzedu (liczne pokoje, pietra, skrzydia,
rézne budynki), ktéry dla wielu oséb jest znaczna bariera wspélpracy z in-
stytucja. W skrajnych przypadkach dodatkowym utrudnieniem moze by¢
nieprzychylnos$¢ urzednikéw, ktérzy czesto traktuja osoby przychodzace
do urzedu jak intruzéw przeszkadzajacych w pracy. Ustugi administracyjne
operuja swoistym jezykiem prawniczym i niejednokrotnie korzystaja z wy-
soce specjalistycznego stownictwa, a ztozonos¢ systemu prawnego i nieusta-
jace zmiany w przepisach sprawiaja, ze rozeznanie si¢ w tej skomplikowanej
materii prawnej sprawia kfopot nie tylko klientom, lecz takze samym urzed-
nikom. Nieznajomos¢ przez klientéw przebiegu postepowania administra-
cyjnego i swoich w nim praw oraz bariery w kontakcie z urzedem sprzyjaja
zachowaniom korupcyjnym.

Karty ustug moga poprawic te sytuacje i da¢ obywatelowi pakiet infor-
magji, ktéry pozwoli mu bezproblemowo uzyskac interesujaca go ustuge. To
rozwiazanie jest tez korzystne dla pracownikéw urzedu, ktérzy po wprowa-
dzeniu kart nie beda musieli poswiecac czesci swojego czasu na udzielanie
informacji zawartej w kartach, co pozwoli im skoncentrowac si¢ na pracy
merytoryczne]j. Wlasciwie przygotowane karty powinny takze zwigkszy¢ licz-
be kompletnych wnioskéw skladanych w postepowaniach administracyj-
nych, a wiec de facto ulatwic 1 przyspieszy¢ prowadzenie tych postepowan.

Na podstawie wyzej opisanych potrzeb klientéw urzedu jasne jest, ze
karty powinny zawiera¢ informacje dotyczace zaréwno merytorycznych
aspektéw sprawy (np. przyblizenie uregulowan prawnych $wiadczenia danej
ushugi), jak 1 praktycznych, dotyczacych prowadzenia samego postepowa-
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nia (wymagane dokumenty, optaty, termin itp.) oraz dotyczacych kontaktéw
z urzedem (gdzie mozna uzyskac informacje, dokonac opflaty itd.).

Karty ustug sa rozwiazaniem do$¢ powszechnie stosowanym w urze¢dach
jednostek samorzadowych, natomiast stosunkowo stabiej rozpowszechnio-
ne sa w urzedach administracji rzadowej. To rozwiazanie mozna z powo-
dzeniem przenie$¢ na cala administracje.

Ponizej zamieszczono przykladowa karte ushugi pochodzaca z Urzedu
Miejskiego w Lecznej, woj. lubelskie. Kart¢ opracowano w ramach akgji
»Przejrzysta Polska”.

&

#
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URZAD MIEJSKI W LECZNE]

pl. Kosciuszki 5, 21-010 Le¢czna, tel. (081) 752-11-50,
www.leczna.pl, e-mail: info@um.leczna.pl

BIURO OBSLUGI INTERESANTA (081) 752-40-01

WPIS DO EWIDENC]JI DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

WYMAGANE DOKUMENTY I MIEJSCE ICH SKEADANIA

1. Wniosek o dokonanie wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej (druk do pobrania
w Biurze Obshugi Interesanta (pok. nr 11).

2. Do wgladu:

* dowdd osobisty osoby ubiegajacej si¢ o wpis do ewidengji z aktualnym adresem za-
mieszkania,
* potwierdzenie uiszczenia opfaty.

3. Dokumenty nalezy sklada¢ w Biurze Obstugi Interesanta Urzedu Miejskiego w Lecznej
(pok. nr 11) lub przesta¢ poczta na adres Urzedu Miejskiego, pl. Kosciuszki 5.

4. Godziny otwarcia Urzedu: poniedziatek, §roda, czwartek, piatek: 7.00-15.00, wtorek:
8.00-16.00.

OPLATY

Stata za wykonanie wpisu — 100,00 zt — platna w punkcie kasowym w Urzedzie.

TERMIN ZALATWIENIA SPRAWY PRZEZ URZAD

Do 14 dni. Odbiér zaswiadczenia o wpisie do ewidencji dziatalnosci gospodarczej moze

nastapic¢ w jednej z dwoch form:

* osobicie przez wnioskodawcg,

* za posrednictwem poczty.

O formie odbioru decyduje wnioskodawca. Jezeli jej nie wybierze, obowigzuje dostarcze-

nie za posrednictwem poczty.

SPOSOB ODWOLANIA

. W przypadku niezadowolenia z wydanej decyzji, wnioskodawcy przystuguje prawo zlo-

zenia odwolania do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lublinie za posred-
nictwem Burmistrza Y.¢cznej. Odwolanie sklada si¢ w Biurze Obstugi Interesanta Urze-
du Miejskiego w L¢cznej, pok. nr 11, w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji
wnioskodawcy.

2. Oplata skarbowa za odwotanie, ptatna w znaczkach skarbowych, ktére mozna naby¢
w punkcie kasowym w Urzedzie, wynosi 5,00 zt. Za kazdy zalacznik optata skarbowa
wynosi 0,50 zt.

PODSTAWA PRAWNA

Art. 7 b ust. 113 Ustawy z 19 listopada 1999 — Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.

2 1999r., nr 101, poz. 1178 z p6ézn. zm.).

—_

REFERAT SPRAW OBYWATELSKICH
SPRAWE ZAYATWIA ST. DS. DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]
POK. NR 10, TEL. (081) 752-14-28

NINTEJSZA KARTA WRAZ

7 NIEZBEDNYMI WNIOSKAMI
DATA AKTUALIZACJT KARTY JEST ROWNTEZ DOSTEPNA
3.03.2005 NA STRONIE INTERNETO-

WE]J URZEDU MIEJSKIEGO
W LECZNE]: WWW.LECZNA.PL
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Warto zwréci¢ uwage na kilka elementéw prezentowanej karty, ktore

decyduja o jej wysokiej jakosci:

przejrzysty i przyjazny dla klienta uktad graficzny, wykorzystujacy prze-
kaz symboliczny w postaci piktogramoéw, jednolity dla wszystkich kart
stosowanych w urzedzie;

przyjazny jezyk, jakim karta zostala napisana — nie ma w nim termi-
néw specjalistycznych, zwrotéw pochodzacych z kodeksu postepowania
administracyjnego, skrétéw oznaczajacych komoérki organizacyjne czy
akty prawne (np. k.p.a.);

umieszczenie podstawy prawnej na koricu karty; zazwyczaj podstawa
prawna stanowi pierwszy element karty, co moze sprawia¢ mylne wraze-
nie, ze jest to najistotniejsza dla klienta informacja; niekiedy podstawy
prawne sa do$¢ rozbudowane, tzn. podaje si¢ ustawe merytoryczna, ko-
deks postepowania administracyjnego, ustawe o optacie skarbowe;j, a cza-
sem réwniez akty wykonawcze do niektérych ustaw i ta obszerna infor-
macja umieszczona na poczatku karty powoduje, ze karta staje si¢ mniej
przyjazna dla uzytkownika — zamieszczenie podstawy prawnej na koncu
karty jest rozwiazaniem godnym polecenia;

dolaczenie do karty formularza wniosku lub opisanie, jakie elementy
6w wniosek powinien zawierac;

podanie praktycznych informacji zwiazanych z zalatwianiem sprawy
w urzedzie, np. gdzie 1 w jakich godzinach nalezy ztozy¢ wniosek, jaka jest
wysoko$c¢ 1 forma oplaty skarbowej, gdzie mozna dokonac¢ oplaty, w ja-
ki sposéb decyzja bedzie dostarczana wnioskodawcy 1w jakim terminie,
gdzie mozna uzyskac szczegotowq informacje o zalatwianej sprawie;
podanie informacji o trybie odwolawczym oraz kosztach zwiazanych
z korzystaniem z tego trybu.

O czym warto pamig¢tal, przygotowujac karty ustug?

Karty ustug powinny mie¢ wlasna rozpoznawalna i konsekwentnie sto-
sowang forme graficzna (tabelka, symbole graficzne) oraz czcionke jed-
nolita pod wzgledem wielkosci 1 kroju. Ewentualne elementy graficzne
w wersji elektronicznej nalezy zachowaé w takiej postaci, aby koncowy
plik nie byt zbyt duzy 1 nie utrudnial pobrania kart przez Internet (odpo-
wiedni typ pliku, rozdzielczo$¢). Zapiséw w poszczeg6lnych polach karty
powinno si¢ dokonywac w sposéb jednolity na wszystkich kartach.

Do kart ustug nalezy dolaczac¢ formularze wnioskéw 1 druki. Formularze
wnioskéw moga miec posta¢ odrebnych kart lub — jezeli jest taka mozli-
wos¢ — znalez¢ si¢ na odwrocie kart ustug. Jezeli dotaczone do kart druki
beda publikowane w BIP i/lub na stronie internetowej urzedu w formie
plikéw w formacie PDE, to na stronie internetowej przy kartach ustug
powinna by¢ informacja o tym, ze dla zapoznania si¢ z zawartoscia nie-
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ktérych drukéw konieczny jest program Adobe Reader 1o tym, w jaki
sposob (skad) mozna go Sciagnac.

* Wymagane dokumenty — karty powinny wskazywa¢ wszystkie dokumenty
konieczne do wszczecia postepowania/wykonania ushugi, ktére ma dostar-
czy¢ wnioskodawca. Dokumenty nalezy wymieni¢ z nazwy, kazdy w no-
wej linijce. Sformulowanie ,,Dokumenty okreslone rozporzadzeniem do
ustawy”, ktore niestety pojawia si¢ w wielu kartach ushug, nie niesie tresci
uzytecznej z punktu widzenia klienta. Prezentowana informacja powinna
by¢ precyzyjna. Konieczne jest podanie: czy maja by¢ zalaczane orygi-
naly, czy kserokopie dokumentéw (i jakie kserokopie — potwierdzone za
zgodnos¢ z oryginatem czy zwykle, a jezeli potwierdzone, to przez kogo).
Jezeli dokument ma by¢ przedstawiony do wgladu, nalezy to zaznaczy¢,
ale jednoczes$nie nie proponowac rozwiazania, ktére to uniemozliwia, np.
sktadanie wniosku na dzienniku podawczym, jesli nie pracuje tam pra-
cownik merytorycznie zalatwiajacy dana sprawe. Pojecie ,aktualnosci”
powinno by¢ zawsze doprecyzowane, szczeg6lnie wobec wymaganych za-
Swiadczen, map, wypisoéw 1 odpiséw przez podanie konkretnego terminu
waznosci odpowiednich dokumentéw.

* Miejsce zalatwienia sprawy — nalezy wskaza¢ miejsce zlozenia wniosku
1 miejsce, w ktérym ustuga jest faktycznie wykonywana.

* Sposéb zalatwienia sprawy — nalezy okresli¢ rodzaj rozstrzygniecia/do-
kument, ktéry potwierdza wykonanie ustugi (zaswiadczenie, postano-
wienie, decyzja, pismo). Karty powinny zawiera¢ informacje o sposobie
odebrania dokumentu konczacego sprawe isposobie powiadamiania
stron o mozliwosci odbioru dokumentu. Jezeli odbiér wymaga spehnie-
nia okreslonych warunkéw, nalezy je precyzyjnie wymienic.

* Termin zalatwienia sprawy — oprocz terminéw ustawowych warto podawac
Srednie terminy zalatwienia sprawy w danym urze¢dzie. Oczywiscie, nalezy
podacd informacje, ze termin moze ulec przedhuzeniu, o czym wnioskodaw-
ca zostanie zawiadomiony pisemnie. W ustugach wykonywanych od razu
zamiast wyrazu ,,niezwlocznie” lepiej uzy¢ okreslenia ,,od reki przy zglo-
szeniu”, ,na miejscu, przy zgloszeniu” czy innego o podobnej wymowie.

e Optata skarbowa — przy oplatach skarbowych nalezy poda¢ informa-
¢j¢ o jej formie: ,,optate mozna uisci¢ w kasie Urzedu bez dodatkowych
optat lub bezposrednio na kontonr...w banku ... Przy odbiorze zaswiad-
czenia nalezy okaza¢ dowéd wplaty lub kopie przelewu” lub ,w formie
znaczkéw skarbowych / znakéw optaty skarbowej naklejonych na wnio-
sku / dotaczonych do wniosku”. W tym drugim wypadku informacje¢ na-
lezy rozszerzy¢ o informacje dotyczace miejsc zakupu znaczkow.

* Forma zapiséw powinna wyraza¢ uprzejmos¢ iszacunek dla klienta.
Nie nalezy stosowac skrétéw ani akroniméw, na przyktad zastepujacych
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nazwy komoérek organizacyjnych — karty maja by¢ czytelne z punktu

widzenia klienta. Wszystkie pojecia specjalistyczne powinny zostaé wy-

jasnione, czy to w formie definicji, czy przez podanie przykladow.

Zazwyczaj karty tworza caly zbi6r informacji o r6znych ushugach umieszcza-
nych na stronie internetowej urzedu pod hastem ,,Przewodnik po urzedzie”
lub ,,Jak zatatwi¢ sprawe w urzedzie?” Przygotowywanie tego zbioru warto
rozpocza¢ od opracowania informacji o najczesciej wykonywanych ustugach.
7 czasem zestaw ten mozna rozszerzyc¢ takze o ustugi mniej popularne.

O uzytecznosci tego zbioru w gléwnej mierze bedzie decydowala po-
prawnos¢ merytoryczna oraz aktualno$¢ zamieszczonych informacji. W ce-
lu zapewnienia poprawnosci i aktualnosci kart warto wprowadzi¢ odpo-
wiednie procedury postepowania. Przykladem takiej procedury moze by¢
zarzadzenie wewngtrzne burmistrza miasta 1 gminy feczna, ktére okresla:

* obowiazujacy standard karty — wykaz wszystkich informagji, jakie karta
powinna zawierac,

* procedure akceptacji karty — okreslenie podmiotu, ktéry odpowiada za
jej poprawnos¢ merytoryczna,

* procedure aktualizacji karty — okreSlenie trybu aktualizacji okresowej,
wynikajacej z procesu oceny kart oraz aktualizacji wynikajacej ze zmian
w przepisach prawa,

* procedure oceny kart przez klientéw urzedu w formie badania ankieto-
wego.

O czym jeszcze nalezy pami¢ta¢ wprowadzajac karty ustug?

* Aktualizacji karty powinno si¢ dokonywac przed wejsciem w zycie zmie-
nionych przepiséw. Urzad nie moze udostepniac¢ kart, ktére opisuja
stan niezgodny z aktualnym porzadkiem prawnym.

* Regulujac dziatanie kart warto takze uwzglednic kwestie kontroli i oce-
ny. Kontrola powinna obejmowa¢ przynajmniej dwa aspekty: czy karty
sa dostepne iaktualne (czy procedura aktualizacyjna przebiega pra-
widlowo) oraz czy pracownicy wiedza, jakie sa ich zadania w zwiazku
z wprowadzeniem kart ustug. Ocena powinna dotyczy¢ tego, jak wpro-
wadzenie kart uslug oceniaja klienci, na ile informacje umieszczone na
kartach sa dla nich zrozumiale, czy sa wyczerpujace i przydatne przy
realizacji ustugi. Ocena powinna takze uwzglednia¢ wpltyw wprowadze-
nia kart na poprawe komunikacji z klientami z punktu widzenia urzedu
(mniej czasu poswiecanego na informowanie, kompletne wnioski itd.).

* Podczas wprowadzania kart ustug nalezy pami¢tac o przeprowadzeniu
akgji informacyjnej. Klienci urzedu musza wiedzie¢ o wprowadzeniu kart
oraz znac miejsca i zasady ich udost¢pniania. Akcje t¢ powinno si¢ prowa-
dzi¢ przez kilka miesi¢cy od wprowadzenia kart i cyklicznie ja powtarzad.
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Procedury postepowania

Procedura postepowania to dokument wewnetrzny, formalnie wpro-
wadzony do stosowania, ktéry okresla (ustala) przebieg wybranego
procesu.

Celem wprowadzenia tego typu regulacji jest wystandaryzowanie po-
stgpowania tak, aby kazdy pracownik prowadzit je w taki sam sposéb oraz
uzyskiwal ten sam poziom jakosciowy. Dzigki temu mozliwa jest eliminacja
(lub co najmniej zmniejszenie) dowolnosci w prowadzeniu postepowania,
a przebieg procesu oraz odpowiedzialno$¢ poszczegélnych uczestnikéw
procesu sa wyraznie okreslone. Wiele urzedéw wprowadza procedury przy
okazji wdrozenia systemu zarzadzania jakoscia, dlatego przewaznie sa one
od razu wyposazone we wskazniki pomiaru skutecznosci osiagania celu da-
nej procedury. Dodatkowa korzyscia — tam gdzie wprowadzanie procedur
wspiera praca nad optymalizacja przebiegu procesu — jest zazwyczaj skroce-
nie czasu oczekiwania na ustuge.

Jako przyklad tego typu rozwiazan mozna przedstawi¢ ,Instrukcje do
procesu wydania decyzji uznaniowej w Urzedzie Skarbowym w Debicy”,
przygotowang w ramach wprowadzania systemu zarzadzania jakoscia.

Instrukcja ta zawiera nastepujace elementy:

* Cel wydania — zostal on sformulowany jako ,uszczegélowienie procesu
wydania decyzji uznaniowej”. Niestety takie okreslenie celu nie jest pra-
widlowe. Funkgja instrukgji jest, co prawda, uszczegétowienie procesu, ale
dziatanie to czemus shuzy — jest wykonywane w konkretnym celu. W tym
przypadku mogtoby nim by¢ np. ,,zapewnienie prawidlowosci wydawania
decyzji uznaniowych”. Generalnie — cel powinien wskazywac to, co spo-
dziewamy si¢ osiagna¢ po wprowadzeniu procedury/instrukgji (a zwykle
spodziewamy si¢ poprawy jakiego$ aspektu przebiegu procesu). Cel po-
winien by¢ tak okreslony, aby mozna bylo dokonywa¢ pomiaru stopnia
jego osiagania. Im bardziej ogélne okreslenie celu, tym trudniejszy jest
jego pomiar.

* Zakres obowiazywania — w opisywanym materiale wskazano osoby, ktére
maja obowiazek korzystania z instrukcji. W innych tego typu opraco-
waniach niekiedy ten element bywa okreslany jako zakres i przedmiot
procedury. Przedmiotem procedury jest proces, ktéry ona opisuje, a za-
kres okresla, jaka cze$¢ procesu zostata ujeta w procedurze.

* Terminologia — wykaz definicji poje¢ uzywanych w procedurze; w tym
przypadku zdefiniowano nast¢pujace pojecia: naczelnik, urzad, komor-
ka podatkowa, pracownik, decyzja uznaniowa, karta obiegu wniosku,
karta analizy informacji, spis akt sprawy, pomoc de minimis. Definicje te
opracowano po to, aby ujednolici¢ rozumienie niektérych pojec¢ oraz
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uprosci¢ nastepujacy pdzniej opis przebiegu postepowania. W tym miej-
scu warto tez wyjasni¢ uzywane skroty.

* Kompetencje i odpowiedzialno$¢ — wykaz oséb/stanowisk, ktére uczestni-
cza w realizacji procesu wraz ze wskazaniem dzialan, za ktére te osoby sa
odpowiedzialne oraz upowaznien, jakimi dysponuja. Najczesciej wykaz
ten obejmuje trzy kategorie pracownikéw: dyrektora (naczelnika) urze-
du, kierownika referatu/wydziatu, w ktérym proces jest realizowany oraz
pracownikéw wykonujacych poszczegdlne czynnosci. W praktyce urzedo-
wej mozna spotka¢ dwa podejécia do opisu tego elementu procedury:
ogo6lne, ktore w zasadzie sprowadza si¢ do sformutowania , X odpowiada
za czynnosci przewidziane w procedurze” oraz szczegdlowe, polegajace
na wyliczeniu czynnosci, za ktére dany pracownik jest odpowiedzialny.
Co ciekawe, urzad, ktéry ma prawdopodobnie najwi¢ksze w Polsce do-
$wiadczenie 1najwigksze osiagniecia w dziedzinie zarzadzania jakoscia
— Urzad Miasta w Dzierzoniowie — preferuje ten drugi sposéb opisywania
odpowiedzialnosci®.

* Przebieg postepowania — opis wykonywanych dzialan i czynnosci z poda-
niem, kto jest odpowiedzialny za wykonanie dziatania, na czym to dziata-
nie polega i w jakim terminie jest wykonywane. W omawianej instrukcji
wyrézniono nast¢pujace etapy postepowania, ktére wynikaja z przepisow
prawa:

— wszczecie postepowania podatkowego,

— analiza zebranego materialu dowodowego,

— zawiadomienie podatnika o przystugujacym mu prawie do wypowie-
dzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego,

— przekazanie projektu decyzji do kierownika komérki podatkowej,

— przekazanie zaakceptowanego przez kierownika projektu decyzji do
akceptacji naczelnikowi,

—wydanie decyzji,

— odnotowanie faktu wydania decyzji w systemie POLTAX,

— przekazanie rejestru do Dzialu Rachunkowosci Podatkowej,

— przekazanie akt do biblioteki akt biezacych.

Jezeli wykonywanie czynno$ci wymaga formularzy, nalezy to odnotowa¢
przy opisie czynnosci z przywolaniem nazwy 1 numeru formularza. Nie-
kiedy wynik danego dziatania moze by¢ rézny, np. analiza kompletnosci
wniosku moze wykazad, ze jest on kompletny lub nie. W takich sytuacjach
opis danego etapu rozdziela si¢ 1 przebiega dwutorowo az do uzyskania
przez obie Sciezki stanu, ktéry pozwoli przejs¢ do nastepnego etapu lub
zakonczy¢ postepowanie. Ponizej przedstawiono fragment takiego opisu:

? Zob. przyktad szczegétowego opisu odpowiedzialnosci i uprawnieri na koricu rozdziatu.
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»Pracownik przyjmujacy wniosek (w sekretariacie lub w Sali Obshugi Po-

datnika) dolacza do wniosku ,Karte obiegu wniosku w sprawie udziele-

nia ulgi” (zalacznik nr 1-F-009/1/001). Dalszy tryb postepowania zalezy
od tego, czy dany wniosek podlega dekretacji przez Naczelnika Urzedu

(zgodnie z zasadami opisanymi w , Instrukcji postepowania z korespon-

dencja wplywajaca do Urzedu Skarbowego w Debicy” — I-SZ]/015):

— wniosek podlegajacy dekretacji — pracownik przyjmujacy wniosek
przekazuje do Dziatu KP. Pracownik tego dzialu niezwlocznie wykonuje
raporty o zaleglosciach dla wszystkich kart kontowych podatnika i do-
konuje odpowiednich wpiséw w karcie obiegu. Najpdzniej nastgpnego
dnia po wplywie do urzedu wniosek podatnika wraz z zalaczonymi wy-
drukami przekazywany jest z Dzialu KP Naczelnikowi do dekretacji.
Jezeli z dekretacji wynika, ze wniosek dotyczy réznych rodzajéow po-
datkow, pracownik sekretariatu wykonuje kserokopie wniosku, karty
obiegu i raportéw o zaleglosciach w niezbednych iloSciach i wraz z kar-
ta (kartami) obiegu przekazuje kierownikom komoérek podatkowych,

—wniosek niepodlegajacy dekretacji (przyjety w sekretariacie lubw Sa-
li Obstugi Podatnika) — pracownik przyjmujacy przekazuje wniosek
wraz z karta obiegu kierownikowi odpowiedniej komérki podatkowe;.
Pracownik komoérki podatkowej (dysponujacy oryginalem) w ciagu
2 dni roboczych od otrzymania wykonuje i przekazuje kserokopie
wniosku do Dzialu RE. Na kazdym etapie rozpatrywania wniosku
osoby odpowiedzialne potwierdzaja na karcie obiegu wniosku fakt
jego realizacji, zamieszczajac date i czytelny podpis”.

* Dokumenty zwigzane — wykaz wszystkich aktéw prawnych, ktérych znajo-
mos¢ jest konieczna do wykonania czynnosci opisanych w procedurze/in-
strukeji. W niektérych procedurach podaje si¢ bazy danych uzywane w trak-
cie opisywanego procesu, np. réznego rodzaju elektroniczne rejestry.

* Formularze i zalaczniki — do procedury powinno si¢ dotaczy¢ szablo-
ny, wzory dokumentéw, formularze, ktére beda wykorzystywane przy
wykonywaniu dziataii opisanych w procedurze. Mozna takze dofaczy¢
dokumenty merytoryczne, uszczegétowiajace opisywane dzialania np.
instrukgje, listy teleadresowe, wykazy itd. Prezentowana instrukcje wzbo-
gacono o siedem formularzy wykorzystywanych w trakcie jej realizacji:
— ,Karta obiegu wniosku podatnika w sprawie udzielenia ulgi podat-

kowej”,

— ,Informacja dotyczaca przedsiebiorcy, ktéry otrzymat pomoc publiczng”,

— ,Karta analizy informacji”,

— ,,Protoké? przestuchania strony/kontrolowanego”,

— ,Protokét z zapoznania strony ze zgromadzonym materialem dowo-
dowym”,
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- Rejestr decyzji”,

- ,Informacje o postepowaniu egzekucyjnym, administracyjnym i sa-

dowym do wydania decyzji uznaniowej”.

Formularze, szablony elektroniczne, wzory dokumentéw sa cennym
uzupelnieniem procedury. Zwigkszaja efektywno$¢ pracy iujednolicaja
dokumenty wykorzystywane przez urzad.

Procedury, oprécz wspomnianego juz algorytmu procesu, moga zawie-
rac jeszcze dwa elementy opisowe: okreslenie wlasciciela procedury, czyli
osoby odpowiedzialnej za jej prawidlowos¢ i aktualnos¢ oraz zapisy, czyli
wskazanie, gdzie przechowywane sa dokumenty z przebiegu procesu, jaka
jest ich kategoria archiwizacyjna.

Przyktadowe rozwiazanie w zakresie zapiséw:

. Okres . Osoba
L Nazwa teczki OcniczEnic rzechowy- BvRIEn odpowiedzialna
p- z JRWA P owy poufnosci P c
wania za prowadzenie
1 | Ewidencja dokumentéw 01520 A Jawne XXX

Prezentowane materialy pochodza z certyfikowanego systemu zarza-
dzania jakoscia, ale nalezy je traktowac jako przykladowe rozwiazania,
z ktérych mozna czerpac inspiracje do tworzenia wlasnych procedur. Ro-
bigc to, warto przemyslec strukture procedury i znaczenie poszczeg6lnych
elementéw dla zapewnienia efektywnosci stosowanych rozwiazan.

Elementy e-urzadu - dostep do informacji o postepowaniu
przez Internet

E-urzqd to mozliwos¢ $wiadczenia ustug administracyjnych on-line przy
wykorzystaniu elektronicznego obiegu dokumentéw oraz Internetu. Klient
urzedu ma mozliwos$¢ ztozenia wniosku przez strone internetowa oraz wgla-
du w to, na jakim etapie znajduje si¢ jego sprawa. W wielu wypadach moze
otrzymac rozstrzygniecie bez wizyty w siedzibie urzedu, przez sam kontakt
internetowy. Dzigki e-urzedow: zwigksza si¢ takze mozliwo$¢ nadzorowania
1 monitorowania przebiegu spraw przez pracownikéw i1 kierownikéw urze-
du oraz czg¢sciowe zarzadzanie wiedza urzedu. Do niedawna gléwna prze-
szkoda w realizacji idei e-urzedu byl brak prawnych uwarunkowan zwigza-
nych z identyfikacja osoby sktadajacej wniosek. Od 2001 roku dzigki ustawie
o podpisie elektronicznym bariery prawne przestaly juz mie¢ znaczenie
1 urzedy stopniowo wprowadzaja obstuge on-line.

Zgodnie z dokumentem ,.e-Europa 2002. Spoteczenistwo informacyjne
dla wszystkich” jednym z priorytetowych kierunkéw dziatan jest umozliwia-
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nie klientom zatatwiania spraw urzedowych on-line. Obywatele krajow czton-

kowskich Unii powinni przy wykorzystaniu drogi elektronicznej m.in.’:

I
Z

ozlicza¢ podatki, zalatwia¢ dokumenty osobiste, szuka¢ pracy w urzedach,
arejestrowac¢ samochdd, ztozy¢ wniosek o pozwolenie na budowe, zapisa¢

sie¢ na wyzsza uczelni¢, zmieni¢ meldunek, zarejestrowac si¢ w przychodni
badz szpitalu.

Elementy e-urzedu wprowadzito wiele urzedéw administracji publicznej,

m.in. Urzad Miasta w Szczecinie, ktory oferuje nast¢pujace rodzaje ustug:

3

biezaca rezerwacja wizyt w Biurze Obstugi Interesantéw UM Szczecin,
umawianie wizyt oraz bezplatna Infolinia UM,

monitoring przyjmowania spraw w Biurze Obshugi Interesantéw UM
Szczecin,

kancelaria elektroniczna UM Szczecin,

elektroniczne formularze interaktywne z mozliwoscia sktadania podpi-
su elektronicznego,

Centralny Rejestr Spraw UM Szczecin,

zbi6r aktualnych wpiséw do ewidencji dziatalnosci gospodarczej doko-
nanych przez osoby fizyczne,

biezace informacje o dowodach rejestracyjnych i prawach jazdy wypro-
dukowanych przez PWPW w Warszawie,

biezace informacje o dowodach osobistych wyprodukowanych przez Dru-
karnie Skarbowa,

zamiany mi¢dzylokatorskie na terenie miasta Szczecin,

biezace informacje o zajmowanej pozycji w kolejce mieszkaniowej,
Centralny Rejestr Skarg UM Szczecin,

Biuro Obstugi Interesantéw UM Szczecin,

numery kont UM Szczecin.

Ponizej opisano dwa przykltadowe rodzaje ustug e-urzedu UM Szczecin.
Biezaca rezerwacja wizyt w Biurze Obstugi Interesantéw Urzedu Miasta
w Szczecinie: Ustuga umozliwia dokonywanie rezerwacji wizyty w Biu-
rze Obstugi Interesantéw na konkretny dzieni i godzing. Jest bezptatna
1 mozna korzystac¢ z niej przez cala dobe. Aby zarezerwowac wizyte, nale-
zy klikna¢ w nazwe wybranej ustugi lub nazwe wydzialu, a nastepnie wy-
bra¢ miesiac, dzien i godzing. Po wypetieniu wymaganych pél 1 wybra-
niu przycisku ,,uméw wizyte”, wySwietli sie potwierdzenie rezerwacji.

W dniu zaplanowanej wizyty, przed okreslong wczesniej godzina, nale-
zy pobrac bilet przed wejSciem do Sali Obstugi ze specjalnego terminalu

P. Kamecki, Analiza i opis proceséw e-urzedu, Stuzba Cywilna, jesien — zima 2002/2003,

nr 5,s. 71-101.
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znajdujacego si¢ w holu. W tym celu za posrednictwem klawiatury nu-
merycznej nalezy wpisa¢ swoj numer PESEL. Z wydrukowanym biletem
nalezy przejs¢ do Sali Obstugi i tam oczekiwac na pojawienie si¢ numeru
z biletu oraz numeru stanowiska na gléwnym wyswietlaczu. Numer ten
pojawi si¢ réwniez na wyswietlaczu umieszczonym nad wskazanym sta-
nowiskiem delegatury wydzialu. Nieodebranie biletu przed zaplanowana
godzina powoduje anulowanie rezerwacji wizyty. Oczywiscie rezerwacji
takiej wizyty mozna takze dokonac telefonicznie lub w punktach informa-
cyjnych urzedu.

* Centralny Rejestr Spraw Urzedu Miasta w Szczecinie: System ,,Rejestr”
obejmuje wnioski skltadane przez interesantéw w sprawach majacych
ustawowy termin realizacji, z wylaczeniem:

* wnioskéw o udzielanie informacji adresowych,
* wnioskéw o wydanie dowodéw osobistych,

* wnioskow o rejestracje pojazdéw,

* wnioskow o wydanie praw jazdy,

* wnioskéw do Urzedu Stanu Cywilnego.

Informacje o ztozonych wnioskach na prawo jazdy lub dowéd oso-

bisty mozna uzyska¢ po wybraniu ,,Prawa jazdy” i ,,Dowody osobiste”
w menu e-Urzad szczeciriskiego BIP.
Prayklad: Na dokumencie znajdujemy numer sprawy: 65432/WUiAB/-I1/03
Cze$¢ numeru zaznaczong boldem, czyli 65432, wpisujemy do poniiszego pola
edycyjnego. Czesé zaznaczona na niebiesko, czyli 03, oznacza rok 2003, ktory
wybieramy z listy.

Podaj numer sprawy:

/| 2006 j §zukaj|

Warte podkreslenia jest dokladne wytlumaczenie, poparte zréznico-
waniem kolorystycznym, jaka cz¢$¢ numeru sprawy z dokumentu nalezy
wpisac do formularza.

DODATKOWE ZRODEA INFORMAC]I
Literatura

* J. Stefanowicz, M. Wnuk, Poradnik dostepu do informacji publicznej. Warszawa:
Transparency International Polska 2005.

* . Filek (red.), Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego. Krakéw: MSAP
AE 2004.
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Strony www

www.przejrzystapolska.pl — strona zawiera przyktady réznych dobrych prak-
tyk stosowanych przez urzedy administracji samorzadowej w celu zapewnia
przejrzystosci, opisy standardéw jakosciowych proponowanych rozwiazarn wraz
ze szczeg6towymi planami wdrozenia; zalecenia realizacji niektérych rozwia-
zari opisano takze w formie prezentacji i sa one dost¢pne w dziale ,,Materialy
szkoleniowe”,

www.egov.pl — Pawetl Kamecki, Analiza i opis proceséw e-urzedu,
www.leczna.pl — serwis Urzedu Miejskiego w f.gcznej, zawiera opisywane i wiele
innych dobrze opracowanych kart ustug,

www.szczecin.pl — serwis Urzedu Miejskiego w Szczecinie (elementy e-urzedu),
www.um.dzierzoniow.pl — strona internetowa Urzedu Miasta w Dzierzoniowie
—jednego z niewielu urzedéw, ktéry opublikowal w Biuletynie Informacji Publicz-
nych dokumenty systemu zarzadzania jakoscia, w tym procedury.

ZAYACZNIK

PRZYKEAD PRZYPISANIA ODPOWIEDZIALNOSCI I UPRAWNIEN

Procedura procesu realizacji inwestycji
Urzedu Miasta w Dzierzoniowie
(fragment)

Odpowiedzialno$¢ 1 uprawnienia

Odpowiedzialni,
uprawnieni

Operacja

1. Uchwalenie planu budzetowego. Rada Miejska

N

. Wyb6r pracownika prowadzacego inwestycje. Kierownik Wydziatu
. Ustalenie harmonogramu rzeczowo-finansowego reali- | Inwestycji
zacji inwestycji.

. Wybér trybu zaméwienia.

. Ztozenie wniosku o powolanie komisji przetargowej.

. Ogloszenie o wyborze oferenta.

. Zwrot wadium.

. Nadzo6r nad realizowanymi zadaniami inwestycyjnymi.

. Odbiér cze¢sciowy robét budowlanych.

10. Odbiér prac projektowych.

11. Ztozenie wnioskéw o powotanie komisji odbiorowej
i komisji ds. przegladéw gwarancyjnych.

12. Zwolnienie badZ rozliczenie nalezytego wykonania
przedmiotu umowy.

13. Sprawozdawczos¢.

©o

O 0T D O
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Operacja

Odpowiedzialni,
uprawnieni

14.

15.

16.

17.
18.

19.
20.
21.

Przygotowanie specyfikacji istotnych warunkéw zamé-
wienia.

Przygotowanie i ogloszenie zaméwienia publicznego
lub zaproszenia do skladania ofert.

Kontrola wniesienia zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania przedmiotu umowy.

Przygotowanie wniosku o zwolnienie wadium.
Zawiadomienie wlasciwych instytucji o rozpoczeciu ro-
b6t budowlanych.

Koordynacja realizacji zadania inwestycyjnego.
Odbiér i rozliczenie finansowe zadania.
Zawiadomienie wlasciwych instytucji o zakornczeniu
rob6t budowlanych.

22,

Przygotowanie wniosku w sprawie naliczania kar umow-

nych.

23.

24.

25.

Przekazanie obiektu budowlanego do uzytkowania (do-
kument OT; PT).

Przygotowanie wniosku w sprawie zwolnienia badz
rozliczenia nalezytego wykonania przedmiotu umowy.
Archiwizacja dokumentéw.

Pracownik prowadzacy
inwestycje

26.

Otwarcie ofert.

27.
28.
29.

Ocena ofert.
Propozycja oferty najkorzystniejszej.
Uczestnictwo w procedurze protestow i odwolan.

Komisja Przetargowa

30.

31.
32.
33.
. Powotanie komisji do przegladéw gwarancyjnych.
35.
36.

Zatwierdzenie projektu ogloszenia o zaméwieniu pu-
blicznym.

Zgoda na wprowadzenie aneksu do umowy.
Powotanie komisji przetargowe;j.

Powotanie komisji odbiorowej dla robét budowlanych.

Zatwierdzenie wysokosci kar umownych.
Zatwierdzenie propozycji wyboru oferty.

Burmistrz

37.

Przyjmowanie ofert.

Sekretariat

38

. Podpisanie umowy.

39.

Podpisanie aneksu do umowy.

Burmistrz lub osoba
przez niego upowazniona

40.
41.

Odbiér koncowy.
Przeglad gwarancyjny

Komisja odbiorowa
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Natasza de Szentimray, Bartlomiej Kuston

Polityka rekrutacyjna

Aby mniej bylo tokci i plecéw, a wigcej serca i rozumu.
Gadajgce glowy, film dok. K. Kieslowskiego (1980)

WPROWADZENIE

Zarzadzanie urzedem polega na wykorzystaniu wszystkich zasobéw,
ktérymi si¢ dysponuje, do osiagni¢cia przyjetych celéw. Tym co wyréznia
wlasciwie zarzadzana jednostk¢ administracji, sa kompetentni pracownicy
z ich zdolnos$ciami, wiedza, umiejetnosciami praktycznymi oraz motywa-
¢ja do pracy. Pozyskiwanie odpowiednich ludzi oraz tworzenie warunkéw
sktaniajacych ich do aktywnego uczestnictwa w zyciu urzedu jest obecnie
jednym z nadrzednych zadan w dziedzinie zarzadzania, ktéra wspotcze-
$nie okresla si¢ jako zarzadzanie zasobami ludzkimi (ZZL) i wdraza si¢
coraz powszechniej w administracji publiczne;.

Efektywny system zarzadzania zespotami ludzkimi obejmuje szeroka
game zagadnien dzielonych najczesciej na cztery dziedziny:

* proces rekrutacji i selekgji kadr,

* system ocen okresowych,

* system motywacyjny,

* system doskonalenia kompetencji i rozwoju.

Oczywiscie stopient skomplikowania poszczegélnych elementéw w du-
zej mierze zalezy od wielkosci urzedu. Prezentujac zagadnienia w tym
rozdziale, staraliSmy si¢ dokonac przegladu catosci zagadnienia re-
krutacji z punktu widzenia zapewnienia przejrzystosci i dobrej jakosci
procesu. Pokazujemy, jak stosowa¢ elementy rekrutacyjne w urz¢dach
administracji publicznej w celu unikni¢cia konfliktu intereséw, elimi-
nowania nepotyzmu i zapewnienia optymalnych rezultatéw procesu
rekrutacji.
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Urzad, ktoéry stosuje wszystkie techniki ZZL, mozna najkrocej
opisac¢ nastepujaco:

Istnieje caloSciowa, w pelni sformalizowana oraz znana wszystkim
pracownikom polityka kadrowa. Obowiazuja i sa stosowane procedury
rekrutacji personelu na kazdym etapie tego procesu. Stosuje si¢ sys-
tem ocen pracowniczych, ktérego rezultaty sa podstawa do awansowa-
nia i przeszeregowania oraz do sporzadzania planéw szkoleniowych.
Przygotowuje si¢ roczne plany zatrudnienia. Wszystkie stanowiska pra-
cy zostaly dokladnie opisane. Awansowanie, przeszeregowanie oraz
nagradzanie pracownikéw odbywa si¢ zgodnie z obowiazujacymi za-
sadami. Wszystkie elementy polityki kadrowej sa oceniane okresowo,
a wyniki oceny stuza doskonaleniu tych elementéw.

Znajac juz kontekst i cel, do ktérego zmierzamy, warto postawi¢ kilka
zasadniczych pytan:

* Czy zatrudnianie badZ premiowanie krewnych 1 znajomych na stanowi-
skach urzedniczych jest wlasciwa Sciezka postepowania w dobrze zarza-
dzanym urzedzie?

* Co to jest nepotyzm i czy jest zjawiskiem pomocnym w dobrym zarza-
dzaniu?

* Jaki istnieje zwiazek miedzy konfliktem intereséw, opisywanym w od-
rebnym rozdziale tego podrecznika a nepotyzmem?

* Czy naprawde da si¢ efektywnie realizowac¢ dziatania urzedu, uwzgled-
niajac pojawiajace si¢ relacje z rodzing i bliskimi?

Cze¢s¢ z nich wydaje si¢ retoryczna w teorii, jednak praktyka urzedow
pokazuje inaczej.
Niewiele 0s6b zaprzeczy tezie, ze dobrze jest mie¢ znajomosci, jeszcze

leniet — cdonk . )
Nepotyzm (lac. nepos - wnuk, epiej — cztonka rodziny osadzonego na wyso

bratanek) - faworyzowanie
cztonkow rodziny przy
obsadzaniu stanowisk

i przydzielaniu godnosci.

kim stanowisku w miejscu dla nas waznym: na
uczelni, w urzedzie, jakiejs instytucji — bo ten
na pewno nie odmoéwi ,,pomocy”. Wtedy oczy-
wiscie jest ona czyms$ naturalnym, nieszkodli-
wym 1w ogéle si¢ o niej nie méwi, bo 1 po co?
I tak przemilcza si¢ to drobne wstawiennictwo i idzie si¢ dalej swoja droga,
droga postepujacej juz bez przeszkdd ,kariery”. Tak toczy si¢ walka o suk-
ces personalny.

Tymczasem podstawowym celem zarzadzania zasobami ludzkimi jest
zapewnienie w urzedzie wymaganej liczby pracownikéw o odpowiednich
kwalifikacjach, w odpowiednim miejscu i czasie. W procesie doboru pra-
cownikéw wykorzystuje si¢ wiele metod rekrutacji i doboru; kazda z nich
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obciazona jest ryzykiem popelnienia bledéw oraz poniesienia zwigzanych
z tym kosztéw. Dlatego tez pozyskiwanie pracownikéw nie powinno od-
bywac¢ si¢ metoda préb i1 bledéw, a juz na pewno nie powinno byc¢ oparte
na nepotycznym systemie zatrudniania rodziny i znajomych, lecz stanowi¢
spojny system dziatan, ukierunkowanych na osiaggniecie gléwnego celu.

Urzad, chcacy zapewnic jasny, przejrzysty i skuteczny proces doboru
kadr, powinien stosowac pewne, konkretne, szczegétowo okreslone i wdro-
zone procedury naboru (jedna z takich procedur opiszemy dokladnie
w dalszej czesci rozdziatu). Kazda taka procedura, przewidujaca mozliwe
sytuacje, bedzie funkcjonowac w kulturze organizacji danego urzedu. Co
to jest kultura organizacji i jaki moze mie¢ wptyw na procesy naboru?

Prof. Bogdan Nogalski' stwierdza:

»Kultura organizacji gospodarczej tworzy system typowych dla niej
warto$ci, norm i symboli, rozwijajacy si¢ przez dhugi czas, a jego wy-
nikiem jest uformowanie si¢ wzorcéw postepowania dla danej grupy
spolecznej oraz okreslonej hierarchii wartosci. Sklada si¢ on z elemen-
tow koncepcyjnych tworzacych intelektualne podstawy norm i wzorcow
postepowania 1 percepcyjnych, tj. symboli 1 wzoréw antropologiczno-
-socjologicznych, takich jak: wytwory sztuki, jezyk, anegdoty, legendy,
zwyczaje, rytualy, ceremonie”.

Jak wida¢ przedstawiona definicja mocno wiaze kulture organizacji

z pojeciami etyki, ktére sa kluczowe dla calosci niniejszego podrecznika.
Czym wiec jest kultura organizacji?

1. czynnikiem odrézniajacym dang organizacje od innych z uwagi na to,
ze kultura stanowi system norm, przekonan i wartosci, zbudowany na
tradycji 1 podzielany przez uczestnikéw organizacji,

2. waznym punktem odniesienia w procesie formutowania celéw i strategii,

3. wzorcem oceny, selekgji i interpretacji programéw dziatania, czynni-
kiem ksztaltujacym zachowanie i dzialania ludzi w organizacji,

4. elementem integrujacym, prowadzacym do ujednolicenia dziataii po-
szczegoblnych uczestnikéw organizacji,

5. odzwierciedleniem zwiazkéw organizacji z otoczeniem: jej uczestnicy
wnosza wlasne wzorce i normy dzialania, a zastane wzorce kulturowe
modyfikuja ich dotychczasowe systemy wartosci, oddziatujac na kulture
otoczenia,

6. mechanizmem, uzmystawiajacym nowym cztonkom organizacji, jak na-
lezy dziala¢ w danej kulturze organizacji.

' B. Nogalski, Kultura organizacyjna — duch organizacji. Bydgoszcz 1998.
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Zdecydowana wigkszo$¢ czynnikéw wplywajacych na kulture organizacji
wiaze si¢ z istniejacymi zasobami ludzkimi. Elementem laczacym te dwie
sfery zarzadzania jest sposéb zarzadzania, ktéry moglibySmy nazwac zarza-
dzaniem przez cele. Podstawowymi zalozeniami zarzadzania przez cele sa:
orientacja na oczekiwania klienta i orientacja na procesy. Wazna jest tu od-
powiedz na pytanie, kto jest klientem urzedu — decydenci odpowiedzialni za
zatrudnianie rodziny i znajomych razem z powiazanymi z nimi osobami czy
0go6l spoleczenistwa? Tym razem jest to na pewno pytanie retoryczne.

DOTYCHCZASOWE DOSWIADCZENIA

To, ze jako$¢ aparatu administracyjnego naszego panstwa jest zla, sta-
nowi wiedze tylez powszechna, co oparta gléwnie na przekonaniu, ktére
ksztaltuje si¢ w codziennych kontaktach obywatela z urzednikiem. Alarmu-
jace sa wyniki sondazy opinii publicznej, wielo$¢ ujawnianych afer, publika-
gje krytykujace zmurszale struktury. Coraz wyrazniej $wiadczy to o tym, ze
zblizamy si¢ niebezpiecznie do granicy, poza ktéra nie wida¢ juz drég dla
prawidlowego funkcjonowania irozwoju demokratycznego parstwa oraz
dla praworzadnosci systemu, nie méwiac juz o tak nieodzownym elemencie
systemu demokratycznego, jakim jest spoteczenistwo obywatelskie.

Jak wykazuja badania statystyczne?, administracj¢ w Polsce $mialo
mozna by nazwac¢ familijna, bo niemal na kazdym jej szczeblu zatrud-
niani s3 cztonkowie rodzin. Az 91% badanych uwaza, ze wysocy urzed-
nicy 1 politycy obsadzaja stanowiska w urzedach oraz w spétkach skarbu
panstwa 1 spétkach komunalnych krewnymi i znajomymi. Wedtug tych
samych badan tylko 7% ankietowanych deklarowato wiar¢ w uczciwos¢
wyzszych urzednikéw parstwowych. Az 50% badanych jest przekonanych,
ze nepotyzm to zjawisko (nomen omen) nagminne. Ponad 30% polskich
urzednikéw nie uwaza nepotyzmu za zto. Badani powotuja si¢ przy tym na
prywatne firmy, gdzie cz¢sto pracuja krewni wlasciciela. Poréwnanie takie
nie jest jednak wlasciwe, poniewaz — po pierwsze — urzedy nie sa prywat-
na wlasnoscia; po drugie administracja publiczna stuzy do obslugi spo-
teczeristwa, a nie do dbania o interesy krewnych. Po trzecie pokrewieri-
stwo nie sprzyja obiektywnej ocenie pracownika i wreszcie — po czwarte
— nepotyzm cz¢sto tamie obowiazujaca w urzedach zasade¢ zatrudniania
najlepszego kandydata®.

2 Korupcja, nepotyzm, nieuczciwy lobbing. Centrum Badania Opinii Spotecznej: Warszawa,
styczent 2004.

* Fragment artykutu: V. Krasnowska, T. Krzyzak, Rzeczpospolita familijna, Wprost, 22
sierpnia 2004.
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Naborem kandydatéw na stanowiska urzednicze w samorzadzie tery-
torialnym powinny rzadzi¢ trzy zasady: réwnego dost¢pu do stuzby pu-
blicznej, otwartosci i konkurencyjnosci.

Réwnos¢ dostepu do stuzby publicznej przejawia si¢ w moznosci ubie-
gania si¢ o miejsce pracy wedlug jednakowych dla wszystkich regut, to jest
bez wyrdzniania jakichkolwiek grup oséb. Nie polega natomiast na gwa-
rantowaniu obywatelom zatrudnienia w stuzbie publiczne;.

Aktualny stan prawny w zakresie rekrutacji reguluja nastepujace akty:*
e Ustawa z 6 maja 2005 o zmianie ustawy o pracownikach samorzado-

wych (Dz. U. nr 122 poz. 1020),

e Ustawa z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U.

2001 nr 142 poz. 1591 z pdzniejszymi zmianami),

e Ustawa z 26 czerwca 1974 — kodeks pracy (tekst jednolity Dz. U. 1998

nr 21 poz. 94 z p6zn. zmianami), ktéra weszta w zycie 7 sierpnia 2005.
* rozporzadzenie Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej z 28 maja 1996 w spra-

wie zakresu prowadzenia przez pracodawcéw dokumentacji w sprawach

zwiazanych ze stosunkiem pracy oraz sposobu prowadzenia akt osobowych
pracownika (Dz. U. 1996 nr 62 poz. 286 z p6Zniejszymi zmianami).

Pierwsza ustawa najszerze]j definiuje zasady naboru kandydatéw na wol-
ne stanowiska urzednicze, w tym kierownicze. Nabér obejmuje kandydatéw
spehiajacych wymagania formalne, ktérzy na podstawie umowy o prace
lub mianowania majg by¢ zatrudnieni na stanowiskach pracownikéw sa-
morzadowych, na wolnych stanowiskach urzedniczych i stanowiskach kie-
rowniczych. Otwartemu i konkurencyjnemu naborowi musza towarzyszy¢
okreslone dokumenty, ktére najlepiej uja¢ w kompleksowej procedurze i re-
gulaminach naboru, tworzac do nich dobrze przygotowane zalaczniki. Tego
jednak ustawodawca nie wymaga ani nie definiuje.

Ustawa nowelizacyjna szczegétowo okresla przebieg procesu naboru, nie
pozostawiajac wielu mozliwosci odstepstw w zakresie samego procesu. Moz-
na sadzi¢, ze nadrzednym celem ustawodawcy bylo stworzenie takich prze-
piséw prawa, ktére eliminowalyby brak przejrzystosci i wprowadzaly kon-
kretne, spéjne dla calego srodowiska stuzby publicznej (w tym przypadku
samorzadéw) procedury naboru i oceny. Troska ustawodawcy o zapewnienie
przejrzystego trybu doboru pracownikéw do stuzby publicznej rozciaga sie
takze na administracj¢ rzadowa, czego dowodem jest Ustawa z 17 czerwca
2005 o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej 1 niektérych innych ustaw (Dz. U.
nr 132 poz. 1110).

* Wigcej informacji o przepisach Czytelnik znajdzie w rozdziale 3 podrecznika.
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Sumujac postanowienia powyzszych przepiséw oraz stan doswiadczen
w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi i w zakresie etyki, mozna okresli¢
podstawowe zasady, jakimi powinny kierowac si¢ osoby odpowiedzialne za
realizacje proceséw naboru w administracji. Akty te pozostana jednak tylko
martwym prawem, jezeli nie wdrozy si¢ ich skutecznie w poszczegdlnych
urzedach z przekonaniem o ich przydatnosci.

Instytucje, ktére zajmuyja si¢ ta tematyka, realizujac w sektorze admini-
stracji programy szkoleniowe 1 doradcze, rozpoczely wiec dzialania w celu
ograniczenia tego negatywnego zjawiska.

Przykladem moze by¢ tutaj zakoniczona na poczatku 2006 roku I edy-
¢ja programu ,,Przejrzysta Polska”®. Wréd proponowanych do wdrozenia
w samorzadach sze$ciu zasad dobrego zarzadzania znalazla si¢ zasada ,.fa-
chowosci”, ktora glosi, ze zadania samorzadu ,realizuja osoby kompetent-
ne, potrafiace efektywnie wykorzystywac zasoby” oraz ze ,istnieja metody
statej poprawy $wiadczenia ustug”. W ramach realizacji tej zasady zacheca-
no urzedy do realizacji nastepujacych dziatan:

* wprowadzenie procedury naboru na kazdy wakat w urzedzie; procedura
musi zawiera¢ wymog konkurséw na stanowiska kierownicze (zadanie ob-
ligatoryjne),

* wprowadzenie systemu ciaglej poprawy funkcjonowania urzedu oparte-
go na celach jakosciowych, zakomunikowanych spotecznosci lokalnej,

e wprowadzenie systemu oceny pracy urzednikéw,

* wprowadzenie systemu podnoszenia kwalifikacji pracownikéw obejmu-
jacego szkolenia i samoksztalcenie,

* obowiazkowe szkolenie proceduralne po wyborach oraz tematyczne
szkolenia dla rady przynajmniej raz w roku.

Jak wida¢, zalozenia najszerszego do tej pory programu, zwiazanego
z przejrzystoscia w polskiej administracji samorzadowej, byly w tym zakresie
bardzo mocno oparte na tematyce dobrego zarzadzania zasobami ludzkimi
z podkresleniem elementéw przejrzystosci naboru i eliminacji nepotyzmu.
Zadania zrealizowato ponad 400 jednostek samorzadu. Nalezy zwr6cic¢ uwa-
ge na fakt, ze zadanie obligatoryjne bylo de facto potwierdzeniem juz istnie-
jacych zapiséw ustawowych, jednak proces jego realizacji zostal okreslony
w omawianym programie duzo szerzej, niz wymagal ustawodawca. Celem
wprowadzenia postulowanych procedur naboru w ramach tego programu
bylo zagwarantowanie réwnego dostepu do stanowisk pracy i1 weryfikacja
kandydatéw na pracownikéw wedtug kryterium fachowosci.

5 Opis programu znajduje si¢ we Wprowadzeniu do podr¢cznika. Wigcej informacji na
stronie www.przejrzystapolska.pl.
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Podsumowujac, warto jeszcze raz podkresli¢, ze rekrutacje pracownikow
do urzedu czesto postrzega si¢ jako gléwne zrédto nepotyzmu i korupgji.
Przyjecie 1 stosowanie przejrzystych procedur rekrutacji jest wigc istotnym
elementem ksztaltowania obrazu przejrzystego, przyjaznego urzedu i wia-
ze sie bezposrednio z kulturg organizacji.

ROZWIAZANIA O CHARAKTERZE MODELOWYM -— NAJWAZNIEJSZE
ELEMENTY ZDROWEGO SYSTEMU W JEDNOSTCE SAMORZADU

Celem prowadzonej polityki rekrutacyjnej w administracji publiczne;j
powinno by¢:

* zapewnienie powolania na kazde stanowisko, na ktérym wystepuje wakat,
mozliwie najlepszego kandydata, a w przypadku braku takiego kandyda-
ta — identyfikacja tego problemu,

 zapewnienie rownych szans wszystkim kandydatom,

* zapewnienie zgodnosci przebiegu catego procesu rekrutacji z prawem
1 zasadami etycznymi.

Podstawowe, najwazniejsze elementy, ktére musza si¢ znajdowac w efek-
tywnym systemie rekrutacji to:

1. okreslona polityka celéw 1 zasad rekrutacji,

2. spojny system dokladnych opiséw stanowisk pracy wraz z jasnym sche-
matem organizacyjnym,

3. istnienie 1 stosowanie zatwierdzonych, zgodnych z prawem i znanych
procedur rekrutacji personelu.

Ad. 1. Aby mozna bylo realizowac polityke rekrutacyjna w sposéb komplek-
sowy, musi ona by¢ powiazana z szerokimi dzialaniami zmierzajacymi do
stworzenia strategii dziatania w calym urzedzie, najlepiej opartej na wspo-
mnianej juz koncepcji zarzadzania przez cele. Kazdy urzad powinien dyspo-
nowac lista gléwnych celéw, do ktérych realizacji zostal powolany. Z takiego
zestawienia rodzi si¢ koncepcja strategii dzialania wraz z jej programami
1 projektami strategicznymi. Wsréd nich znajda si¢ w naturalny sposéb row-
niez te dotyczace polityki kadrowej. Posiadanie jasno okreslonych celéw
w zakresie polityki kadrowej, wprowadzajacych do kultury organizacji jasne
1 przejrzyste zasady, znane 1akceptowane przez wszystkich zainteresowa-
nych uczestnikéw procesu, jest elementem kluczowym, od ktérego nalezy
rozpoczaé wdrazanie calego procesu.

Cele te moga okreslac strategia urzedu, dokument polityki jakosci 1 ksie-
ga jakosci, bedace elementami systemu zarzadzania jakoscia na podstawie

% Przyklad przeprowadzenia takiego procesu mozna znalez¢ w rozdziale XI podre¢cznika.
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norm serii ISO 9001:2000. Element ten jest zbyt szerokim tematem, wykra-
czajacym poza tematyke niniejszego rozdziatu. Nalezy jednak zwrécié uwa-
ge, ze nawiazujemy tu ponownie do calej polityki kadrowej, czyli wszystkich
elementéw ZZL, nie tylko do rekrutacji. Dla opracowania takiej strategii lub
polityki konieczne jest przeprowadzenie calego procesu planowania strate-
gicznego w ramach urzedu®.

Ad. 2. Rekrutacja ludzi na okreslone stanowiska w urzedzie to proces dhugo-
trwaly 1 czesto bardzo kosztowny. Dlatego podjecie btednej decyzji o zatrud-
nieniu naraza nas na wymierne straty, nie tylko finansowe. Mozna méwic¢
tu takze o stratach niewymiernych bezposrednio finansowo, takich jak czas
poswiecony na przygotowanie i przeprowadzenie procesu naboru.

Do realizacji celéw polityki kadrowej, opartych na zasadach réwnego
dostepu do stuzby publicznej, otwartosci i konkurencyjnosci konieczne
jest wdrozenie w urzedzie podstawowych narzedzi. Nalezy do nich przede
wszystkim karta opisu stanowiska pracy.

Decyzja o przyjeciu ludzi na nowe lub nieobsadzone stanowiska powo-
duje konieczno$¢ okreslenia cech tych stanowisk, a takze sformulowania
wymagan, jakie stawiaja one kandydatowi. Przeprowadzenie analizy sta-
nowiska pracy shuzy rejestracji zadan, obowiazkéw, odpowiedzialnosci oraz
wymagan kwalifikacyjno-osobowosciowych.

Czynniki 1 zasady, o ktérych nalezy pami¢tac przy konstruowaniu karty
opisu stanowiska pracy, sa nast¢pujace:

* odpowiednia szczegétowos¢ — okreslenie zadar, uniemozliwiajace du-
blowanie dzialari i przemieszczanie si¢ celéw, a umozliwiajace kon-
trole obciazenia stanowiska i okreslenie kryteriéw wykonania pracy,
— pamig¢tamy o przydzielaniu stanowisku pracy zadan, ktére na danym

stanowisku (szczeblu struktury organizacyjnej) najtatwiej wykonac,

— wszelkie zadania przypisane do danego stanowiska nalezy wyprowa-
dzac z zadari nadrzednych, obciazajacych jednostke wyzszego szczebla,
np. wydziat (w matych urzedach gmin pracownicy, ze wzgledu na mata
ich liczbe, wykonuja wiele zadan z réznych dziedzin, dlatego struktura
organizacyjna musi tu by¢ szczegélnie dobrze przemyslana, by nie po-
wstawaly luki kompetencyjne czy konflikty miedzy pracownikami),

— zadania przydzielone stanowisku pod nazwa ,inne zlecone przez
kierownika” powinny spetnia¢ warunek okreslony powyzej, np. pra-
cownik zatrudniony w ksiegowosci nie powinien nagle otrzymac po-
lecenia z kategorii ,innych” w zakresie przygotowania studium wy-
konalnosci inwestycji,

— na danym stanowisku pracy powinno si¢ grupowac jednorodna
problematyke,
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— opisy stanowisk nie powinny si¢ dublowaé w zakresie przydzielonych
zadan 1 odwrotnie — nalezy unika¢ luk w organizacji zadan, nieprze-
pustowosci stanowisk (np. oczekiwanie pracownika na wczesniejsze
wykonanie zadania przez inne stanowisko, na ktérym nie zostalo
ono precyzyjnie okreslone lub istnieje luka kompetencyjna),

— nalezy zapewni¢ znajomos$¢ problematyki kazdego stanowiska pra-
cy; co najmniej 2 pracownikéw musi by¢ zdolnych do czasowego
zastepstwa,

* okreslenie miernikéw, tj. zapewnienie w kazdym wypadku kryteriéw
oceny stopnia wykonania zadan na danym stanowisku. Ta i poprzednia
zasada sa kluczowe dla prowadzenia zar6wno naboru, jak i oceny pra-
cownikow,

* okreslenie wagi powierzanych na danym stanowisku zadan,

* okreslenie celéow i zadan na danym stanowisku — powinny one by¢
réwnomiernie (klarownie) opisane,

* okreslenie rzeczywiscie wymaganych na tym stanowisku kwalifikacji
1 wyksztatcenia (obecnie czesto zdarza si¢ osoba z wyzszym wyksztal-
ceniem 1 znajomoscia jezykow, ktora, ze wzgledu na sytuacje na rynku
pracy, na przyklad roznosi korespondencje w urzedzie; wiadomo, ze
przy nadarzajacej si¢ okazji odejdzie z pracy),

* okreSlenie systemu obowiazkowego, permanentnego doszkalania
w opisywanym zakresie zadan.

W trakcie przygotowywania procesu naboru skonstruowana poprawnie

1 zgodnie z rzeczywista sytuacja karta opisu stanowiska pracy pozwala na
bardzo precyzyjne okreslenie wymogéw 1 oczekiwan dla poszczegdlnych
stanowisk, a tym samym umozliwia precyzyjne sformutowanie oczekiwan
wobec kandydatéw na ogloszony wakat. Mozna wtedy skonstruowac takie
narzedzia dla danego naboru, ktére w jasny i przejrzysty sposéb pozwola
na wylonienie najlepszego sposréd kandydatow.

Kazdy z opiséw powinien w efekcie zawierac nastepujace informacje:

— nazwe stanowiska pracy,

— umiejscowienie w strukturze organizacji (najlepiej w formie diagra-
mu organizacyjnego),

— kluczowe cele stanowiska,

- nazwe¢ komorki organizacyjnej,

— kategorie zaszeregowania,

— podleglos¢ bezposrednia (nadrzedna i podrzedna),

— wymagane wyksztalcenie, ukoriczone kursy 1 szkolenia specjalistyczne,

— wymagana wiedze specjalistyczna,
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— wymagane umiejetnosci i zdolnosci,

— dotychczasowe doswiadczenia,

- pozadane cechy osobowosci i charakteru (np. w przypadku strazni-
kow miejskich 1 gminnych, pracownikéw dziatu promogji itd.),

— zastepstwa (kogo pracownik zastepuje 1 przez kogo jest zastgpowany),

— zadania i1 odpowiedzialnosci, zwiazane z tym stanowiskiem (finansowe,
prawne, administracyjne biurowe, bhp 1inne), uszeregowane wedlug
ich waznosci (podanie wag),

— granice uprawnien,

— wskazniki efektywnosci pracy,

— informacje o przewidzianych szkoleniach.

Opisy stanowisk pracy przygotowuje najczesciej kadra kierownicza
urzedu — dla podlegtych im stanowisk, badz tez robia to dzialy kadr i po-
tem konsultuja opis bezposrednio z kierownikami.

Proces ten moze (ijak si¢ wydaje — powinien, ze wzgledu na bardzo
istotna role kart w calosci omawianego tematu) prowadzi¢ specjalnie po-
wotlany zesp6t roboczy, skladajacy sie z kierownictwa urzedu i przedstawi-
cieli nizszego szczebla z poszczegélnych komérek organizacyjnych.

Jak juz wspomniano, karta jest podstawowym elementem systemu rekru-
tacji. Im lepiej bedzie opracowana, tym sprawniejsze i skuteczniejsze beda
nabory, mniej bedzie niespodzianek i btednych decyzji rekrutacyjnych.

Ad. 3. Procedure naboru nalezy skonstruowac tak, aby miata ona zastoso-
wanie we wszystkich mozliwych sytuacjach, wynikajacych z procesu naboru.
Jednym stowem, tworzac ja, trzeba nadac jej cechy elastycznosci, a jedno-
cze$nie zapewni¢ w calym procesie wszystkie konieczne elementy przej-
rzysto$ci. Przykladowa procedure prezentujemy w dalszej cz¢sci rozdziatu.

Tymczasem zajmiemy si¢ przygotowaniem samej procedury.

Istnienie i stosowanie zatwierdzonych iznanych procedur jest kluczo-
wym elementem powodzenia realizacji zadan rekrutacji. W ramach progra-
mu ,,Przejrzysta Polska” opracowano procedure wdrozenia systemu nabo-
ru’, w ktérej w sposob klarowny ukazano etapy przygotowania i wdrozenia
procedur rekrutacyjnych.

1. Pierwsza czynnoscia jest powotanie zespotu roboczego ds. opracowania/
optymalizacji procedur rekrutacji na stanowiska kierownicze i meryto-
ryczne oraz na pozostale stanowiska w urzedzie. Nalezy poda¢ do pu-
blicznej wiadomosci fakt powstania zespotu, przygotowujacego procedu-
r¢ rekrutacji.

motowa} zespol ekspertéow programu. Wiecej informacji na stronie: www.

przejrzystapolska.pl.
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2. Zespot ten dokonuje najpierw przegladu procedur rekrutacji na stano-
wiska kierownicze lub/i stosowanych praktyk (nieopisanych), funkcjonu-
jacych w urzedzie, pod katem ich przydatnosci 1 przejrzystosci, wydajac
jednoczesnie rekomendacje, dotyczace dalszych prac. Rekomendacje
powinny zawieral zalecenia optymalizacji posiadanych procedur lub
przystapienia do tworzenia ich od podstaw.

3. Kolejnym etapem jest opracowanie oddzielnych procedur naboru na
stanowiska kierownicze i pozostale stanowiska urze¢dnicze. Powinny one
zawiera¢ nastepujace elementy:

* cel i zakres procedury,

* wlasciciela procedury odpowiedzialnego za jej aktualizacje,

* wykaz skrétéw wraz z niezbednymi wyjasnieniami,

* tryb zglaszania wakatu,

* obowiazek rozpatrzenia mozliwosci przeprowadzenia rekrutacji we-
wnetrznej przed przystapieniem do rekrutacji zewngtrznej,

* obowiazek przygotowania przez wnioskujacego opisu stanowiska (na
ktore jest wakat); opis powinien zawierac:

— cel istnienia stanowiska, podstawowy zakres obowiazkéw, wyma-
gania wzgledem kandydata (dotyczace wyksztalcenia, kwalifikacji,
cech osobowych, predyspozycji),

— koszty zatrudnienia pracownika, wykaz informacji (na podstawie
opisu stanowiska), ktére nalezy zamiesci¢ w ogloszeniu, sposéb
ogloszenia (termin, rodzaje mediéw).

Najczesciej to bezposredni przetozony sporzadza wykaz wymogoéw
stawianych kandydatom na stanowisko w zakresie kwalifikacji, wy-
ksztatcenia, doSwiadczenia, umiejetnosci i cech charakteru. Taki wykaz
zawiera zaréwno wymogi podstawowe, jak 1 dodatkowe. Nastepnie, ko-
rzystajac z tego wykazu, opracowuje si¢ kryteria wyboru kandydatéw na
dane stanowisko. Na podstawie tych kryteriéw opracowuje si¢ oglosze-
nie o wakacie, podejmuje decyzje dotyczace ewentualnego umieszcze-
nia danego kandydata na kroétkiej liScie wybranych do rozmowy kan-
dydatéw 1 okresla zakres testéw/badann do przeprowadzenia w trakcie
procesu rekrutacji.
¢ sktad komisji konkursowej (stanowiska),

* metody rekrutacji (moga by¢ alternatywne),

* liczbe 0s6b wybieranych przez komisje konkursowa wraz z kryteria-
mi wyboru (sugeruje si¢, aby byly to osoby, ktére otrzymaly najwie¢cej
punktéw; dla stanowisk niekierowniczych formutly naboru moga by¢
uproszczone),

* jezeli ostateczny wybor nalezy np. do kierownika jednostki — obowia-
zek podania do publicznej wiadomosci wyniku rekrutacji (termin,
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rodzaje mediéw), obowiazek wystania podzigkowan i informacji do

0sob, ktére nie zostaly przyjete.

Procedura powinna réwniez uwzgledniac¢ specyfike¢ naboru pracow-
nikéw do robét publicznych oraz wolontariuszy. W procedurze powinny
znalez¢ si¢ informacje o metodach rekrutacji stosowanych wzgledem
poszczegdlnych stanowisk lub grup stanowisk. Nalezy zwr6ci¢ uwage
na to, ze w niektérych przypadkach konieczne bedzie przeprowadzenie
rozmowy kwalifikacyjnej, w innych za$ wystarczy analiza cv.

4. Informacja o wdrozeniu procedury rekrutacji na stanowiska w urzedzie
réwniez powinna by¢ upubliczniona. W trakcie wdrazania procedury
nalezy §ledzi¢ na biezaco, czy informacja o wakatach faktycznie dociera
do kazdego zainteresowanego mieszkarica.

Powyzszy przyklad z akgji ,,Przejrzysta Polska” nie wyczerpuje jeszcze za-
gadnienia. Dla zapewnienia jednolitosci postepowania urzedy tworza zestawy
regulaminéw 1 formularzy okreslajacych szczegétowo takie elementy, jak:

* regulamin prowadzenia rozmowy kwalifikacyjnej (komisja prowadzi
rozmowe z kazdym kandydatem wedlug tego samego schematu poste-
powania, kazdy kandydat przechodzi wszystkie zaplanowane fazy roz-
mowy w odpowiednich poréwnywalnych odst¢pach czasu),

* arkusz oceny kandydata (w czasie rozmowy kwalifikacyjnej wszyscy kan-
dydaci maja mie¢ zapewnione takie same warunki),

* protokét z przeprowadzonego naboru kandydatéw na stanowisko urzed-
nicze (jest to wymog prawa sprzyjajacy zachowaniu zasad przejrzystosci),

* os$wiadczenia czlonkéw komisji (czlonkowie komisji musza pozostawac bez-
stronni, dlatego przed rozpocz¢ciem rozméw kwalifikacyjnych, po zapo-
znaniu si¢ z nazwiskami kandydatéw, podpisuja stosowne o$wiadczenia),

* testy dla kandydatéw i1 zasady ich przeprowadzania (w regulaminie pro-
wadzenia rozmowy kwalifikacyjnej),

* zestawy pytan rekrutacyjnych.

Ponizej prezentujemy przykladowe zasady opracowania i wskazéwki do
poszczegélnych elementéw systemu rekrutacji, zapewniajace przejrzystosc
procesu naboru.

1. Bezstronnos¢ komisji. Przed ogloszeniem wakatu czlonkowie komisji
rekrutacyjnej biora udziat w zebraniu w celu zapoznania si¢ z wymoga-
mi wobec kandydatéw na odnosne stanowisko, a takze w celu uzgodnie-
nia kryteriow selekcji, zasad oceny i harmonogramu realizacji procesu
rekrutacji.

Jezeli po wplynigciu wszystkich podan o prace cztonek komisji rekru-
tacyjnej stwierdzi, ze jest spokrewniony z jednym z kandydatéw, ze jest
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z nim w innym zwiazku lub ze w jego przypadku wystepuje inny konflikt
intereséw, ma obowiazek wstrzymania si¢ od dalszego udzialu w pra-
cach komisji. W takim przypadku na jego miejsce zostaje powolana inna
osoba. Za osoby spokrewnione z cztonkiem komisji rekrutacyjnej uwaza
si¢ jego wstepnych 1 zstepnych krewnych i powinowatych w linii prostej
1 bocznej do drugiego stopnia pokrewieristwa.

Czlonkowie komisji rekrutacyjnej powinni réwniez wiedzie¢, ze moga
wystapi¢ sytuacje nieprzewidziane przepisami i procedurami, stano-
wiace jednak przypadki konfliktu intereséw. W takich sytuacjach nale-
zy réwniez wstrzymac si¢ od udzialu w pracach komisji. Zasada ta ma
zastosowanie zwlaszcza wtedy, gdy jeden z kandydatéw na stanowisko
jest bliskim przyjacielem lub dalszym krewnym cztonka komisji, ale nie
maja zastosowania okreslone powyzej kategorie. Ponadto czlonek komi-
sji rekrutacyjnej wstrzymuje si¢ od dalszego udziatu w pracach komisji,
jezeli uzna, ze jego wczesniejsza wiedza / wezesniejsze stosunki z danym
kandydatem na stanowisko moglyby wywola¢ wrazenie, ze faworyzuje /
defaworyzuje tego kandydata.

Bezstronno$¢ komisji rekrutacyjnej jest istotnym elementem zwiaza-
nym z gtéwnymi ustalonymi w Polsce zasadami naboru na stanowiska
urzednicze — réwnoscia dostepu 1 konkurencyjnoscia kandydatow.

2. Prowadzenie naboru wedlug zasad réwnego dostepu do stuzby pu-
blicznej, otwartosci i konkurencyjnosci. Wszystkie osoby, ktére od-
powiedzialy na ogloszenie o wakacie 1 zwrécily sie o udostepnienie do-
datkowych informacji dotyczacych danego stanowiska, otrzymuja takie
same informacje od wyznaczonej do tego celu osoby. W szczeg6lnosci
do takich informacji naleza:

¢ formularz podania o prace,

* opis stanowiska,

* wykaz wymogow stawianych kandydatom na to stanowisko,

e zasady i warunki zatrudnienia,

* kryteria umieszczenia na krétkiej liscie kandydatéw na to stanowisko,

* informacje wskazujace miejsca, w ktérych dostepny jest egzemplarz
polityki rekrutacyjnej urzedu,

* kwestionariusz do celéw monitoringu,

* informacje o sposobie powiadomienia odrzuconych kandydatéw,

* wszelkie inne informacje, ktére komisja rekrutacyjna uznata za
istotne.

Informacje dla ubiegajacych si¢ o prace zawieraja ostateczny termin
zlozenia podania o prace¢ oraz pouczenie, ze rozpatrywane beda tylko
podania zlozone w terminie zgodnie z instrukcjami. Dlatego bardzo
wazne jest rejestrowanie daty wplynigcia kazdego podania.
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3. Harmonogram prac. Wszystkie czynnosci 1 zadania zwigzane z proce-
sem rekrutacji powinno si¢ realizowa¢ mozliwie szybko 1 sprawnie; kreu-
je to pozytywny wizerunek urzedu, jednocze$nie ogranicza mozliwosci
zachowan nieetycznych — préb nacisku na komisje¢ rekrutacyjna.

Ogloszenie dotyczace wakatu powinno zawiera¢ termin (datg¢ i godzi-
ne¢) ztozenia podania o prace. Informacja udostepniana osobom, ktére
zwrdécily si¢ o formularz podania o pracg, powinna okresla¢ terminy spo-
rzadzenia krétkiej listy, rozméw kwalifikacyjnych i wszelkich ewentual-
nych testéw lub badar.

W miar¢ mozliwosci wszystkie rozmowy kwalifikacyjne powinno si¢
przeprowadzac tego samego dnia. Jesli nie jest to mozliwe np. ze wzgle-
du na duza liczbe kandydatéw, caly proces nalezy zakonczy¢ w mozli-
wie najkrotszym terminie. Jednakze urzad stara si¢ uwzglednia¢ prosby
kandydatéw, ktoérzy nie moga stawic si¢ na rozmowe kwalifikacyjna, test
lub badanie — jest to zachowanie zasady réwnego dostepu.

4. Sporzadzanie krotkiej listy. Po uptywie ostatecznego terminu sktadania
podan o prac¢ komisja rekrutacyjna powinna si¢ zebra¢ w celu sporza-
dzenia krétkiej listy kandydatéw na stanowisko.

Komisja bada wszystkie podania o prace pod katem zgodnosci z pod-
stawowymi kryteriami umieszczenia na krétkiej liscie kandydatéw. Kan-
dydat spetiajacy podstawowe kryteria umieszczenia na tej liScie jest za-
praszany do udzialu w nastepnym etapie rekrutacji. Na tym etapie nie
wprowadza si¢ zadnych nowych kryteriéw. Jesli jednak liczba kandydatéw
spelniajacych podstawowe kryteria jest zbyt duza, aby z kazdym z nich
przeprowadzi¢ rozmowe kwalifikacyjna w rozsadnym terminie, komisja
moze zastosowac kryteria dodatkowe.

Jesli komisja rekrutacyjna uzna, ze reakcja na pierwsze ogloszenie jest
niedostateczna lub ze kryteria okreslone w ogloszeniu nie umozliwiaja jej
rozroznienia kandydatéw na tyle, aby dokona¢ wyboru odpowiedniego
kandydata na dane stanowisko, moze podja¢ decyzj¢ o ponownym oglo-
szeniu wakatu.

Decyzje podejmowane przez komisje rekrutacyjna w sprawie ewen-
tualnego umieszczenia poszczeg6lnych kandydatéw na krotkiej liscie
powinny by¢ szczegélowo dokumentowane, a kandydatéw umieszczo-
nych na kroétkiej liscie nalezy zawiadomi¢ na piSmie o terminie rozmo-
wy kwalifikacyjnej.

5. Rozmowy kwalifikacyjne. Komisja rekrutacyjna okresla przebieg kazdej
rozmowy kwalifikacyjnej na podstawie wymogoéw stawianych kandydatom
1 kryteriéw wyboru odpowiedniego kandydata na dane stanowisko.

Komisja uzgadnia zestaw podstawowych pytani, majacych na celu
sprawdzenie wiedzy 1 umiejetnosci poszczegélnych kandydatéw w od-
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niesieniu do kryteriéw wyboru odpowiedniego kandydata. W razie po-
trzeby bezposredni przelozony opracowuje przykladowe lub propono-
wane odpowiedzi (aby jezeli pytania sa np. bardzo specjalistyczne, inni
cztonkowie komisji sami mogli oceni¢ trafno$¢ odpowiedzi).

Rozmowa kwalifikacyjna powinna trwa¢ z kazdym kandydatem tyle
samo. Kazdemu kandydatowi zadaje si¢ te same podstawowe pytania
1w tej samej kolejnosci. Komisja rekrutacyjna moze réwniez zada¢ kan-
dydatowi pytania dodatkowe w celu uzyskania wyjasnien lub szerszego
omowienia udzielonej odpowiedzi.

Przed koncem rozmowy kwalifikacyjnej kazdy kandydat powinien
mie¢ mozliwos$¢ podniesienia wszelkich dodatkowych, istotnych kwestii,
ktére nie zostaly poruszone w trakcie udzielania odpowiedzi, a takze
zwrocenia si¢ o udzielenie mu dodatkowych informacji.

Jak konstruowa¢ pytania rekrutacyjne?

Przede wszystkim nalezy zadawa¢ pytania otwarte, czyli takie, ktére
zaczynaja si¢ od stow: kiedy, gdzie, jak, ile lub sa tak skonstruowane,
ze daja kandydatowi mozliwo$¢ udzielenia pelnej wypowiedzi. Naj-
prosciej rzecz ujmujac, pytania otwarte to takie, na ktére nie mozna
odpowiedziec tak lub nie, lecz nalezy chociaz w matym stopniu zajaé
konkretne stanowisko lub przynajmniej w jakim§ stopniu rozwinaé
wypowiedz.

Czasami znajdziemy si¢ w sytuacji, w ktérej niezbe¢dne bedzie zada-
nie pytan poglebionych czy sondujacych. Te technike stosuje si¢ czesto
w odniesieniu do ujawnionych przez kandydata waznych z punktu wi-
dzenia rekrutacji obszaréw lub w sytuacjach niejasnych, gdy odnosimy
wrazenie, ze nie poznaliSmy calej prawdy lub mamy pewne watpliwosci
co do wczesniejszych wypowiedzi osoby rekrutowanej. Przy technikach
pytan poglebionych i sondujacych nalezy zwrécic szczegélna uwage na
to, czy pytania te nie sa agresywne w stosunku do kandydata.

Przykladowe rodzaje pytan rekrutacyjnych:

* Pytania hipotetyczne, np.:
Co by pan/i zrobil/a, gdyby.....?
Jesli mial(a)by pan/i do wyboru ktéras z opgji..., to ktéra by pan/i wy-
bralt/a i dlaczego?

* Pytania dotyczace motywacji, np.:
Co panig/pana motywuje do pracy oprocz Srodkéw finansowych? (uzna-
nie przetozonych, pochwaly, wysoki stopient odpowiedzialnosci, mita at-
mosfera w miejscu pracy, autonomia w miejscu pracy, bezpieczenstwo
zatrudnienia, taktowne dyscyplinowanie — konstruktywna informacja
zwrotna, sprawna komunikacja wewng¢trzna — szczeg6lnie na poziomie
szef-podwladny itd.);
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* Pytania dotyczace zachowan, np.:

Jak zachowal(a)by si¢ pan/iw ...... sytuacji........ ?

* Pytania dotyczace wiedzy.

* Pytania dotyczace umiejscowienia kontroli.

Jest to bardzo wazny typ pytan. GIéwnym celem tych pytan jest zba-
danie, czy kandydat w przyszlosci bedzie czut si¢ bezposrednio odpo-
wiedzialny za powierzone mu zadania, i w dalszej perspektywie, czy je-
zeli zdarzy mu si¢ popelnic¢ blad, to wezmie za to odpowiedzialnosc,
czy tez czynnikéw winnych zaistniatej sytuacji bedzie poszukiwa¢ poza
swoja osoba. Najprostszym przykladem jest pytanie dotyczace np. kil-
ku porazek doswiadczonych w zyciu — niekoniecznie zawodowym. Kiedy
uzyskamy odpowiedz, nalezy zapytac t¢ osobe o przyczyny. W rezultacie
kandydat sam okresli umiejscowienie swojej kontroli. Jesli bedzie méwic
o czynnikach zewnetrznych jako gléwnych przyczynach poniesionych
porazek, sytuacja stanie si¢ jasna — bedziemy mieli do czynienia z kan-
dydatem o ,zewne¢trznym” umiejscowieniu kontroli.

6. Testy dla kandydatéw. Ich przemyslane i1umieje¢tne zastosowanie
w procesie selekcji kandydatéw do pracy ma wiele zalet dla obu zain-
teresowanych stron. Gtéwne z nich to ekonomicznosc¢ i — bardzo waz-
ny aspekt przejrzystosci calego procesu — obiektywizm oceny, w od-
réznieniu od mozliwych subiektywnych ocen, dokonywanych przez
cztonkéw komisji rekrutacyjnej w trakcie rozmowy kwalifikacyjne;.
W procesie naboru, w zaleznosci od specyfiki stanowiska, na ktére od-
bywa si¢ selekcja kandydatéw, uzywa si¢ wielu rodzajéw testow. Czgs$é
z nich bada obszary kwalifikacyjne, takie jak wiedza ogélna i specja-
listyczna z danego zakresu, umiej¢tnosci obslugi programéw (w tym
specjalistycznych, wykorzystywanych na danym stanowisku), obstugi
urzadzen wyst¢pujacych na danym stanowisku, stopient znajomosci je-
zykéw obceych itp.

Jesli chodzi o testy psychometryczne (potocznie zwane psycholo-
gicznymi), pozwalaja one na zbadanie takich obszaréw, jak inteligen-
¢ja, specyficzne zdolnosci, osobowos$¢ i temperament. Najbardziej
znanym przykladem testu jest badanie poziomu inteligencji ogélne;j
(potocznie okreslanej 1Q), jednak w rekrutacji znacznie bardziej przy-
datne sa testy badajace specyficzne zdolnosci. W tego typu testach
badany wykonuje zlecone zadania, dzi¢ki ktérym badamy zdolnosci
werbalne, zdolno$ci matematyczne, rozwiazywanie problemoéw, my-
Slenie indukcyjne (zdolno$¢ dostrzegania zwiazkéw miedzy pojeciami
1 koncepcjami), myslenie dedukcyjne, zdolnosci przestrzenne, zdol-
no$¢ uczenia sie.
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Z reguly wyzej wymienione testy przeprowadzaja i analizuja psycholo-
gowie lub osoby upowaznione do tego przez tworcéw testow. Ten sposéb
postepowania jest konieczny, poniewaz narzedzia te stosuje si¢ wobec
kandydatéw bedacych w stresie, i w rekach 0s6b niedoswiadczonych lub
nieostroznych moga wyrzadzi¢ powazne szkody psychiczne, a przy tym
dac¢ niepewne rezultaty.

Istnieja réwniez testy badajace wymiary osobowosci lub tempera-
mentu (np. aktywnos¢, sumiennos¢, zorganizowanie, towarzyskosé, od-
pornos¢ na stres); najczeSciej maja one forme kwestionariusza i skla-
daja si¢ z pytan lub twierdzen, na ktére badany odpowiada na zadane;j
skali w taki sposéb, by jak najtrafniej okresli¢ swoje zachowanie w danej
sytuacji. Testy te zazwyczaj interpretuje si¢ za pomoca danych, dzigki
ktérym mozemy poréwnywac wyniki badanej osoby z tabelami norm.

Komisja rekrutacyjna moze réwniez poprosi¢ kandydatéw w trakcie
procesu o wykonanie praktycznych zadan, ktére sa istotne z punktu wi-
dzenia zadan i obowiazkéw na odno$nym stanowisku. Méwimy wtedy
o testach sprawdzajacych konkretne umiejetnosci kandydata, wymaga-
ne na danym stanowisku, np.: bezwzrokowe komputeropisanie o okre-
Slonej liczbie znakéw na minute, sporzadzanie zleconych zadan w po-
szczeg6lnych wymaganych programach komputerowych (pakiet MS
Office lub inne specjalistyczne), testy jezykowe lub inne.

7. Monitorowanie przestrzegania zasady réwnosci szans. Urzad powi-
nien monitorowa¢ proces rekrutacji pod katem przestrzegania zasady
réownosci odnos$nie do takich kryteriéw, jak np. ple¢, stan cywilny, nie-
pelnosprawnos¢, rasa i pochodzenie etniczne. W tym celu urzad zwraca
si¢ do kazdego kandydata o wypelnienie kwestionariusza do celéw mo-
nitoringu 1 dotaczenie go do swojego formularza podania o prace.

W celu zapewnienia réwnego traktowania w procesie rekrutacji kan-
dydatéw niepetnosprawnych, urzad powinien odpowiednio dostosowaé
zasady ubiegania si¢ o prace, przeprowadzania testéw lub badan, a tak-
ze prowadzenia rozmoéw kwalifikacyjnych, a w szczegdlnosci zapewnic
dostep do informacji w odpowiednim formacie.

Urzad powinien réwniez podjac¢ wszelkie kroki w celu udzielenia
pomocy kazdej osobie, ktéra moze mie¢ trudnosci z wypetnieniem
formularza podania o prace, pod warunkiem ze zakres takiej pomo-
cy nie wskazywalby na niemoznos¢ spetnienia przez taka osobe wymo-
gow stawianych kandydatom na odnosne stanowisko. Najcze¢sciej juz
w ogloszeniu o naborze urzad zwraca si¢ do wszystkich kandydatéw be-
dacych osobami niepelnosprawnymi o okreslenie na mozliwie jak naj-
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wczesniejszym etapie procesu ubiegania si¢ o prace wszelkich potrzeb /
/ niezbednych dostosowarn, aby mozna bylo podja¢ odpowiednie kroki.

8. Decyzje dotyczace wyboru odpowiedniego kandydata. W trakcie kaz-
dej rozmowy kwalifikacyjnej kazdy czlonek komisji sporzadza notatki
z odpowiedzi udzielanych przez kandydata na zadawane mu pytania
oraz z innych udzielanych przez niego informacji.

Komisja moze podjac¢ decyzje o sprawdzeniu (na przyklad telefonicz-
nym) referencji okreslonych przez wybranych kandydatéw na etapie po-
dejmowania ostatecznej decyzji. Notatki z tego procesu réwniez powinny
by¢ archiwizowane.

Niezwlocznie po zakoniczeniu kazdej rozmowy poszczegdlni cztonko-
wie komisji dokonuja oceny kandydata pod katem zgodnosci z kryteriami
wyboru. Do takiej oceny czlonkowie komisji rekrutacyjnej wykorzystuja
informacje udzielane przez kandydatéw, w tym odpowiedzi udzielane na
zadawane pytania, oraz stosuja wszelkie inne, dodatkowe metody przyje-
te wezesniej w procesie. Moga np. wykorzysta¢ uzgodniony wczesniej sys-
tem oceny 1 formularze oceny. W takim przypadku musi go zastosowac
kazdy cztonek komisji rekrutacyjnej do kazdego kandydata.

Wybér odpowiedniego kandydata wynika z kolejnosci ocen przyzna-
nych poszczegélnym kandydatom. Jesli poszczegdlni cztonkowie komi-
sji przyznali danemu kandydatowi czy kilku kandydatom rézne oceny,
omawiaja kandydatury i ostatecznie podejmuja wspdlna decyzje. Kazda
ocena przyznana przez czlonka komisji jest uymowana w zestawieniu
zbiorczym 1 podpisywana przezen. Ponadto przewodniczacy komisji
rekrutacyjnej rejestruje wszystkie decyzje dotyczace rekrutacji, w tym
decyzje o umieszczaniu kandydatéw na liScie rezerwowe;.

Przewodniczacy komisji rekrutacyjnej sporzadza dokument zawierajacy
uzasadnienia poszczegdlnych decyzji, a nastgpnie zwraca si¢ do cztonkéw
komisji o ztozenie podpiséw na protokole z jej obrad.

Komisja rekrutacyjna moze podjac¢ decyzje o utworzeniu listy rezerwowej
kandydatéw, na ktérej kandydaci beda umieszczani w kolejnosci zgodnej
z otrzymana ocena. Jesli wybrany pierwotnie kandydat nie przyjal ztozonej
mu oferty pracy, oferte sktada si¢ pierwszemu kandydatowi z listy rezerwo-
wej. Liste rezerwowa mozna takze wykorzysta¢ do wypetnienia podobnych
wakatéw, ktore wystapily do szeSciu miesiecy od zakoriczenia rekrutacji.
W wyjatkowych okolicznosciach ten termin moze ulec przedhuzeniu o kolej-
nych sze$¢ miesi¢cy. Kazdy kandydat jest informowany o umieszczeniu na
liScie rezerwowej, o terminie waznosci tej listy 1 0 mozliwosci ubiegania si¢
w trakcie tego okresu o prace w urzedzie na innym stanowisku, na ktérym
wystapi wakat.
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Wszystkie dokumenty zwigzane z danym procesem rekrutacyjnym,
w tym odreczne notatki cztonkéw komisji rekrutacyjnej, dzial kadr prze-
chowuje w bezpiecznym miejscu przez trzy lata. Stosuje si¢ do nich przepi-
sy o ochronie danych osobowych i dostepie do informacji publiczne;.

Wyniki procesu rekrutacji sa podawane na piSmie do wiadomosci
wszystkich kandydatéw mozliwie najwczes$niej. Wybrany kandydat otrzy-
muje oferte zatrudnienia pod warunkiem przedstawienia odpowiednich
referencji iwykazania si¢ kwalifikacjami, branymi pod uwage w trakcie
rekrutacji. Dowody takie powinny mie¢ forme Swiadectwa wystawionego
przez odpowiednia instytucje, jesli za$ nie sa dostepne w takiej formie,
urzad rozwazy mozliwos$¢ przyjecia dokumentéw innego rodzaju.

DOBRE PRAKTYKI

Procedura naboru na wolne stanowiska urzednicze
w urzedzie gminy Limanowa

Procedura zapewnia obsadzenie okreSlonych stanowisk urzedniczych
w Urzedzie Gminy Limanowa przez zatrudnienie na nich pracownikéw
o odpowiednich kwalifikacjach i predyspozycjach, zapewniajacych spraw-
nos¢ 1 efektywnosc realizacji zadan zwiazanych z odno$nym stanowiskiem,
tak aby z jednej strony zadania te odpowiadaly mozliwo$ciom, aspiracjom
1 oczekiwaniom pracownikéw, z drugiej zas, by cele Urzedu Gminy Limano-
wa byly realizowane prawidlowo.

Rozdziat 1. Postanowienia ogélne
§ 1. 1. Procedura okresla szczegolowe zasady zwigzane z naborem kandydatow na pra-
cownikéw w Urzedzie Gmlny Limanowa na podstawie przejrzystego kryterium
fachowosci gwarantujacego réwny, otwarty 1 konkurencyjny dostep na wolne sta-
nowiska urzednicze z wylaczeniem stanowisk pomocniczych i obstugi.
2. Nabér na stanowiska pomocnicze i stanowiska obshugi odbywa si¢ w trybie
analizy ztozonych ofert pracy.
3. Niniejsze procedury nie maja zastosowania do oséb zatrudnianych w ra-
mach prac interwencyjnych oraz stazystéw.
4. Whascicielem procedury jest Urzad Gminy Limanowa.
§ 2. Ilekro¢ w regulaminie jest mowa o:
1) urzedzie — nalezy przez to rozumie¢ Urzad Gminy Limanowa,
2) wojcie — nalezy przez to rozumie¢ Wéjta Gminy Limanowa, dokonujacego
czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy za Urzad jako pracodawce,
3) kierowniku wydziatu — nalezy przez to rozumie¢ réwniez pracownika za-
trudnionego na samodzielnym stanowisku pracy,
4) Biuletynie Informacji Publicznej — nalezy przez to rozumie¢ biuletyn, o kté-
rym mowa w Ustawie z 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicz-
nej (Dz. U. nr 112 poz. 1198 z p6zn. zm.),
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5) stanowiskach urzedniczych — nalezy przez to rozumie¢ stanowiska okre-
Slone w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 2 sierpnia 2005 w sprawie za-
sad wynagradzania pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w urze-
dach gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich (Dz. U.
nr 146 poz. 1223 ze zm.),

6) planowaniu zatrudnienia — nalezy przez to rozumie¢ przewidywanie od-
powiedniej liczby i rodzaju pracownikéw o okreslonych zawodowo kwali-
fikacyjnych cechach we wlasciwym czasie i miejscu, niezbednych do reali-
zacji zalozonych celéw 1 zadan urzedu,

7) rekrutacji — nalezy przez to rozumie¢ wieloetapowy proces polegajacy na
wyszukaniu, rozpoznaniu i przyciggnieciu kandydatéw o whasciwych kom-
petencjach dla celow selekgji wystarczajqcej liczby kandydatéw,

8) selekgji — nalezy przez to rozumie¢ proces zbierania informacji o kan-
dydatach i wyboru sposréd nich najbardziej odpowiedniego na wolne
stanowisko,

9) zatrudnieniu — nalezy przez to rozumie¢ nawigzanie stosunku pracy
z kandydatem na podstawie umowy o prace,

10) stanowisku pracy — nalezy przez to rozumie¢ najmniejszy, niepodzielny
system dziatlania zawodowego w strukturze organizacyjnej wydziatu lub
urzedu,

11) opisie stanowiska — nalezy przez to rozumie¢ zbiér informacji o celu sta-
nowiska 1 tresci pracy wykonywanej na danym stanowisku oraz wymaga-
niach stawianych osobom wykonujacym te¢ prace.

Rozdzial 2. Planowanie zatrudnienia
§ 3. 1. Nabor nowych pracownikéw powinien by¢ zawsze okresleniem przysziych
potrzeb urzedu wynikajacych z prognozy jego funkcjonowania.

2. Podstawowymi wyznacznikami planowania zatrudnienia w urze¢dzie sa
w szczegolnosci:

1) planowane zmiany w strukturze organizacyjnej urzedu i zwiazane z tym
tworzenie nowych stanowisk pracy,

2) zmiana przepiséw prawnych naktadajaca na urzad nowe kompetencje
i zadania,

3) oceny pracy zatrudnionych pracownikow, stanowiace podstawowe zrédto
informagji o istniejacych rezerwach w potencjale kadrowym urzedu,

4) planowane fluktuacje kadr.

3. Kierownicy wydzialéw zobowiazani sa do stalego monitorowania po-
trzeb kadrowych w kierowanych przez siebie wydziatach i przewidywania
wakatow.

§ 4. 1. W przypadku powstania koniecznosci zatrudnienia nowego pracownika
na wolne stanowisko urzednicze, kierownik wydzialu sktada co najmnie;j
z dwumiesi¢cznym wyprzedzeniem wniosek do wojta, ktérego wzoér stano-
wi zatacznik nr 1 do niniejszej procedury.

2. Wniosek kierownika wydziatlu, o ktérym mowa w ust. 1, powinien zawierac:

1) krétkie uzasadnienie o przyczynie powstania wakatu,
2) opis stanowiska pracy wedlug wzoru bedacego zatacznikiem nr 2 do
niniejszej procedury,
3) zakres czynnosci na wolne stanowisko pracy wedtug wzoru bedacego
zalacznikiem nr 3 do niniejszej procedury.
§ 5. Akceptacja projektu opisu stanowiska pracy przez sekretarza oraz pisemna
zgoda wojta na zatrudnienie pracownika powoduja rozpoczecie procedury
naboru kandydatéw na wolne stanowisko urzednicze.
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Rozdzial 3. Rekrutacja kandydatéw

§ 6. 1. Otwarta i jawna rekrutacja ma na celu pozyskanie najlepszych kandyda-
téw na wolne stanowisko urzednicze.

2. W celu zapewnienia kompetentnej kadry urze¢dniczej, w pierwszej kolejno-
Sci stosuje sie¢ rekrutacje wewnetrzng, a nastgpnie zewnetrzna.

§ 7. 1. Procedur¢ naboru na wolne stanowiska urzednicze przeprowadza Komisja
Kwalifikacyjna o stalym skladzie, z zastrzezeniem § 81 § 9 ust. 1, powoly-
wana przez wojta.

2. W sktad Komisji Kwalifikacyjnej na stanowiska urzednicze wchodza:
1) sekretarz gminy,
2) kierownik wydziatu wnioskujacy o zatrudnienie,
3) pracownik kadr, bedacy jednoczesnie sekretarzem komisji.

§ 8. W sktad Komisji Kwalifikacyjnej wojt moze powola¢ dodatkowo inne osoby
z odpowiednim przygotowaniem merytorycznym, majacym znaczenie dla
wlasciwej oceny kandydatéw.

§ 9. 1. Ze sktadu Komisji Kwalifikacyjnej wyklucza si¢ osobe, ktéra pozostaje w zwiaz-
ku matzenskim, w stosunku pokrewieristwa lub powinowactwa w linii prostej,
pokrewieristwa lub powinowactwa w linii bocznej do drugiego stopnia lub jest
zwigzana z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli z kandydatem

2. Jesli zajda okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1, wéjt dokonuje zmian
w skladzie Komisji Kwalifikacyjne;.
§ 10. Postepowanie kwalifikacyjne, zwane dalej postepowaniem, jest dwustopnio-
we i obejmuje nastepujace etapy:
1) Etap pierwszy sktada si¢ z:
a) ogloszenia o naborze,
b) sktadania dokumentéw,
c) wstepnej selekgji,
d) ogloszenia w Biuletynie Informacji Publicznej listy kandydatéw spetniaja-
cych wymagania formalne, okreslone w ogloszeniu o naborze.
2) Etap drugi sktada sig¢ z:
a) testu kwalifikacyjnego,
b) rozmowy kwalifikacyjne;j,
¢) sporzadzenia protokotu z przeprowadzonego naboru,
d) podjecia decyzji o zatrudnieniu i podpisaniu umowy,
e) ogloszenia wynikéw naboru w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na
tablicy informacyjnej w siedzibie urzedu,
f) pisemnym powiadomieniu wszystkich uczestnikéw o zakonczeniu po-
stepowania kwalifikacyjnego.

§ 11. 1. Ogloszenie o wolnym stanowisku urzedniczym umieszcza si¢ obligatoryj-
nie w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na tablicy informacyjnej w sie-
dzibie urzedu.

2. Mozliwe jest umieszczenie ogloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, dodatko-
wo w innych miejscach, jak np. w prasie, czy Powiatowym Urzedzie Pracy
w Limanowe;j.
3. Ogloszenie o naborze na wolne stanowisko urzednicze zawiera m.in.:
1) nazwe i adres jednostki,
2) okreslenie stanowiska urzedniczego,
3) okreslenie wymagan zwiazanych ze stanowiskiem urzedniczym zgodnie
z opisem danego stanowiska, ze wskazaniem, ktére z nich sa niezbedne,
a ktére dodatkowe,
4) wskazanie zakresu zadan wykonywanych na stanowisku urzedniczym,
5) wskazanie wymaganych dokumentow,
6) okreslenie terminu i miejsca sktadania dokumentow.
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4. Ogloszenie o wolnym stanowisku urzedniczym oraz o naborze kandyda-
tow na to stanowisko umieszcza si¢ w Buuletynie Informacji Publicznej oraz
na tablicy informacyjnej w urzedzie. Wzor ogloszenia stanowi zatacznik
nr 4 do niniejszej procedury.

5. Termin skladania dokumentéw, okreslony w ogloszeniu o naborze, nie

moze by¢ krétszy niz 14 dni od dnia opublikowania tego ogloszenia w Biu-

letynie Informacji Publicznej.
§ 12. 1. Na dokumenty, o ktérych mowa w § 11 ust. 5, sktadaja si¢:

1) list motywacyjny,

2) zyciorys — curriculum vitae,
3) kserokopie $wiadectw pracy,

4) kserokopie dyploméw potwierdzajacych wyksztalcenie,
5) kserokopie zaswiadczen o ukonczonych kursach, szkoleniach,
6) oryginal kwestionariusza osobowego.

2. Dokumenty, o ktérych mowaw § 11 ust. 5, przyjmowane sa tylko po umiesz-
czeniu ogloszenia o naborze na wolne stanowisko urzednicze w terminie
okreslonym w ogloszeniu w zamknigtych kopertach, z dopiskiem ,,Nabér
na stanowisko urzednicze .............. w Urzedzie Gminy Limanowa”. Do-
kumenty te mozna sktada¢ w sekretariacie urzedu lub przesta¢ poczta za
zwrotnym potwierdzeniem odbioru na adres urzedu, w taki sposéb aby do
urzedu dotarly najpézniej w ostatnim dniu terminu sktadania dokumen-
tow, okreslonego w ogloszeniu o naborze.

Rozdzial 4. Selekcja kandydatow

§ 13. 1. W pierwszym etapie postepowania Komisja Kwalifikacyjna zapoznaje si¢
z dokumentami zlozonymi przez kandydatéw, dokonujac ich analizy i wy-
kluczajac te, ktére nie spetniaja formalnych kryteriéw okreslonych w ogtlo-
szeniu.

2. Wynikiem analizy dokumentow jest wstepna selekcja, polegajaca na okresle-
niu listy kandydatow spelniajacych wymagania formalne okreslone w ogto-
szeniu o naborze. Kandydaci spetiajacy wymagania formalne zostaja do-
puszczeni do drugiego etapu postepowania.

§ 14. 1. Po uplywie terminu zlozenia dokumentdéw, okreslonego w ogloszeniu
o naborze iwstepne] selekcji, umieszcza si¢ w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej liste kandydatéw, spetniajacych wymagania formalne okreslone
w ogloszeniu o naborze, ktérej wzér stanowi zalacznik nr 5 do niniejszej
procedury.

2. Lista, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera imiona i nazwiska kandydatéw oraz
ich miejsca zamieszkania w rozumieniu przepiséow Kodeksu cywilnego.

3. Lista kandydatéw spelniajacych wymagania formalne bedzie umieszczo-
naw Biuletynie Informacji Publicznej do momentu ogloszenia ostatecznych
wynikéw naboru.

4. Informacje o kandydatach, kt6rzy zglosili si¢ do naboru, stanowig infor-
macje publiczna w zakresie objetym wymaganiami zwigzanymi z wolnym
stanowiskiem urz¢dniczym, okreslonymi w ogloszeniu o naborze.

§ 15. 1. W drugim etapie postepowania kandydaci, o ktérych mowa w § 14 ust. 2,
poddani zostajg testowi kwalifikacyjnemu i rozmowie kwalifikacyjnej.

2. Celem testu kwalifikacyjnego jest sprawdzenie wiedzy i umiejetnosci
nlezbf;dnych do wykonywania pracy na okreslonym stanowisku urzed-
niczym.

3. Celem rozmowy kwalifikacyjnej jest nawigzanie bezposredniego kon-
taktu z kandydatem i weryfikacja informacji zawartych w dokumentach,
o ktérych mowa w § 11 ust. 5.
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4. Rozmowa kwalifikacyjna pozwoli réwniez zbadac:
1) predyspozycje iumiejetnosci kandydata, gwarantujace prawidlowe
wykonanie powierzonych obowiazkow,
2) posiadang wiedz¢ na temat samorzadu gminnego, w ktérym kandy-
dat ubiega si¢ o stanowisko,
3) obowiazki i zakres odpowiedzialno$ci na stanowiskach zajmowanych
poprzednio przez kandydata,
4) cele zawodowe kandydata.

5. Kazdy cztonek Komisji Kwalifikacyjnej ocenia kandydata, przyznajac mu
punkty w skali od 1 do 10. Przy ocenie kandydata uwzglednia si¢ stopieri
spelnienia wymagan formalnych, wyniki testu kwalifikacyjnego oraz roz-
mowe kwalifikacyjna.

§ 16. Po przeprowadzeniu selekgji koricowej, Komisja Kwalifikacyjna wybiera kan-

dydata, ktéry uzyskal najwyzsza liczbe punktéw.

§ 17. 1. Z przeprowadzonego postepowania kwalifikacyjnego sekretarz komisji
sporzadza protokdét, ktéry podpisuja wszyscy cztonkowie Komisji Kwali-
fikacyjnej.

2. Protokét zawiera w szczegélnosci:

1) okreslenie stanowiska urzedniczego, na ktére byt prowadzony nabor,
2) liczbe kandydatéw oraz imiona, nazwiska i adresy nie wigcej niz 5 najlep-
szych kandydatow uszeregowanych wedlug spelienia przez nich pozio-
mu wymagari okreslonych w ogloszeniu o naborze,
3) informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru,
4) uzasadnienie danego wyboru.

3. Wz6r protokotu stanowi zalacznik nr 6 do niniejszej procedury.

§ 18. 1. Kandydat wytoniony w drodze naboru zobowiazany jest przed zawarciem
umowy o prace przedtozy¢ zaswiadczenie o niekaralnosci i zaswiadczenie
lekarskie potwierdzajace brak przeciwwskazan do wykonywania pracy na
danym stanowisku pracy.

2. Zaswiadczenia, o ktérych mowa w ust. 1, sa dolaczane do jego akt
osobowych.

3. Informacje o kandydatach, ktérzy zglosili si¢ do naboru, stanowia informa-
gje publiczng w zakresie objetym wymaganiami zwigzanymi ze stanowiskiem
urzedniczym, okreslonymi w ogloszeniu o naborze.

§ 19. Decyzja o zatrudnieniu kandydata, ktéry uzyskat najwyzsza liczbe punktéw,

nalezy do wojta.

§ 20. ]ezeh zaden z kandydatéw nie spemil warunkéw zawartych w ogloszeniu,

wowczas procedura naboru zostaje zakoniczona, a wojt podejmuje decyzje
o ogloszeniu nowego naboru na wolne stanowisko urzednicze w urzedzie.

§ 21. 1. Informacje o wynikach naboru upowszechnia si¢ w terminie 14 dni od
dnia zatrudnienia wybranego kandydata lub zakoriczenia procedury na-
boru, w przypadku gdy w jego wyniku nie doszlo do zatrudnienia zadne-
go kandydata.

2. Informacja, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera:
1) nazwe i adres jednostki,
2) okreslenie stanowiska urzedniczego,
3) imi¢ i1nazwisko wybranego kandydata oraz miejsce zamieszkania
w rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego,
4) uzasadnienie dokonanego wyboru kandydata lub uzasadnienie nieza-
trudnienia zadnego kandydata.
3. Informacje o wyniku naboru, ktérej wzor stanowi zalacznik nr 71 7a, upo-
wszechnia si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej 1 na tablicy informacyjne;j
w urzedzie przez okres co najmniej 3 miesi¢cy.
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Rozdzial 5. Postanowienia konicowe
§ 22. 1. Jezeli stosunek pracy osoby wylonionej w drodze post¢powania kwalifika-
cyjnego ustal w ciagu trzech miesi¢cy od dnia nawiazania stosunku pracy,
mozliwe jest zatrudnienie kolejnej osoby sposrod najlepszych kandyda-
tow wymienionych w protokole naboru.

2. Przepisy § 21 stosuje si¢ odpowiednio.

§ 23. 1. Dokumenty zlozone przez kandydata, ktéry zostat zatrudniony w wyniku
naboru, dolacza si¢ do jego akt osobowych.

2. Dokumenty zlozone przez kandydatéw, kt6rzy w procesie naboru zakwa-
lifikowali si¢ do dalszego etapu i zostali umieszczeni w protokole, beda
przechowywane zgodnie z instrukcja kancelaryjna przez okres 2 lat,
a nastgpnie zostang przekazane do archiwum zakltadowego.

3. Pozostali kandydaci informowani s o miejscu i terminie, w ktérym moga
odebra¢ zlozone dokumenty. W przypadku nieodebrania dokumentéw
W wyznaczonym terminie sa one przechowywane w siedzibie urzedu do
konca roku kalendarzowego, w ktérym odbylo sie¢ postepowanie kwalifi-
kacyjne, a nast¢pnie niszczone.

Zalaczniki do cytowanej tu procedury mozna znalez¢ na stronie:
www.limanowa.pl.
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ROZDZIAL

Anna Hejda

Polityka informacyjna urzedu gminy

WPROWADZENIE

Wiele opracowarni dotyczacych problemu korupcji wskazuje na dziatal-
no$¢ informacyjna jako kluczowa dla realizacji idei przejrzystego dziatania
kazdego urzedu. Informowanie jest przeciez aktem poddania si¢ przez
administracje publiczna spotecznej ocenie. Dlatego tez Ustawa o samorza-
dzie gminnym ustala, ze ,,dzialalno$¢ organéw gminy jest jawna. Ograni-
czenia jawnosci moga wynikac wylacznie z ustaw”.

Dostep do informacji o dziataniach urzedu jest podstawowym warun-
kiem prowadzenia skutecznej kontroli spolecznej. Dobrze poinformowany
1 Swiadomy swoich praw obywatel wie, czego moze oczekiwac i czego do-
magac si¢ w kontaktach z urzednikiem. Najwazniejsza kwestia pozostaje
oczywiscie pytanie, jak jawnos$¢ dzialania jest realizowana w praktyce.

Urzad dzialajacy w sposodb przejrzysty to taki, w ktérym klienci sa sku-
tecznie poinformowani o:

* pelni praw, jakie im przystuguja (jawnos¢ informacji, mozliwos¢ par-
tycypacji przy tworzeniu kluczowych dokumentéw, takich jak budzet

1 strategie, mozliwo$¢ udziatu w posiedzeniach rady),

* lokalnym prawie (wydawane zarzadzenia, projekty uchwal i podejmo-
wane uchwaly),

* sposobach obstugi (petna informacja, jak zalatwi¢ sprawe w urzedzie,
gdzie otrzymac informacje lub pomoc).

OBECNY STAN PRAKTYK W ZAKRESIE POLITYKI INFORMACY]JNE]
W ADMINISTRAC]I POLSKIE]

Analizujac z punktu widzenia konsultanta stan dziatan informacyjnych
w samorzadach, mozna zauwazy¢ dwa typy podejscia:
* Realizacja minimum zadan okreslanych przez ustawodawce. Obo-
wiazki dotyczace jawnosci dzialania zostaly zapisane w Konstytucji RP,
Ustawie o dostepie do informacji publicznej, Ustawie o samorzadzie
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gminnym'. Cho¢ zapisy ustawowe okreslaja, co i gdzie powinno by¢ pu-
blikowane, to nie moga jednak proponowac skutecznych 1 dopasowa-
nych do lokalnych warunkéw sposobéw informowania. Wiele jednostek
ogranicza si¢ zatem do informowania w zakresie minimum okreslonego
w ustawach, bez takich elementéw, jak analiza grup odbiorcéw (do kogo
przekaz jest adresowany), dostosowanie srodkéw przekazu do odbior-
cOw (analiza réznych sposobéw i srodkéw przekazania informacji), re-
jestrowanie i analiza sygnalu zwrotnego (jakie sa efekty przekazywane;j
informacji). Takie dziatania nie przyczyniaja si¢ do budowy otwarte-
go, przejrzystego, przyjaznego urzedu. Mozna powiedzied, ze utrwala-
ja schemat petent-urzednik i zmniejszaja szanse¢ na faktyczna i ciagla
kontrol¢ dzialan urzedu przez mieszkancéow. Nalezy jednak zauwazyc,
ze tego typu podejScie zdarza si¢ coraz rzadziej.

* Podejmowanie dzialan informacyjnych i szukanie takich rozwiazan, ktoére
pozwalaja w spos6b skuteczny informowac w zakresie znacznie szerszym
niz ustawowe minimum. Coraz wiecej samorzadéw podejmuje dzialania
oparte na poszukiwaniu wlasnych rozwiazan, dostosowanych do oczeki-
wan 1 mozliwosci percepcyjnych odbiorcéw. Ich celem jest sprawienie, by
mieszkaniec czul si¢ klientem urzedu, a na gming czy miasto patrzyl jak
na wspoélnote mieszkaricow. Otwarto$¢ wladz na oceng ze strony miesz-
kancéw jest waznym narzedziem przeciwdziatajacym korupciji.

W dotychczasowej praktyce najbardziej oczywistym sposobem bezpo-
sredniego komunikowania si¢ urzedu z mieszkaricami byto organizowanie
spotkan z mieszkaricami. Celem takich spotkan jest zazwyczaj poinformo-
wanie spolecznosci lokalnej o biezacych iwaznych sprawach gminy badz
odpowiedzZ na istniejace w spolecznosci niepokoje. Spotkania informacyjne
shuza réwniez pozyskiwaniu opinii mieszkaricow w okreslonych kwestiach.

Zaleta organizowania spotkar z mieszkanicami jest mozliwos¢ bezposred-
niego konfrontowania opinii spolecznosci lokalnej z zamierzeniami wladz
oraz wywolywanie i utrwalanie w mieszkancach zaangazowania w sprawy lo-
kalne. Zjawiskiem niebezpiecznym, zwiazanym z tym narzedziem polityki
informacyjnej, jest mozliwo$¢ pozorowania wykorzystania tego instrumentu
przez stosowanie nieskutecznych kanatéw informowania o organizacji spo-
tkania oraz dobér nieodpowiedniego czasu i miejsca spotkan.

Ponadto powszechnie wykorzystywane w polityce informacyjnej sa lokal-
ne media. Zaleta wykorzystywania mediéw jest stosunkowo szeroki zasieg
informacji przy wzglednie niskich kosztach. Istnieje jednak réwniez niebez-
pieczeristwo uczynienia z niektérych mediéw swego rodzaju ,,tub propagan-
dowych” dziatalnosci urzedu gminy, bez uwzglednienia obiektywnego stanu

! Szczegblowe omoéwienie tych aktéw normatywnych zawiera rozdziat III podrecznika.
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rzeczy. Wiaze si¢ to réwniez czasami z patologicznymi sytuacjami w postaci
uzaleznienia zamieszczania ogloszen, wykupywania tekstéw promocyjnych
czy przydzielania dotacji przez urzad (a nawet optacania dziennikarzy) od
przychylnego i bezkrytycznego nastawienia do dziatan wiadz.

Obecnie zakres mozliwych do wykorzystania skutecznych kanaléow ko-
munikacji z mieszkaricami ulegl znacznemu rozszerzeniu. Tradycyjne
kanaly informacyjne zostaly poszerzone o mozliwosci zwigzane z pojawie-
niem si¢ i rozpowszechnieniem Internetu.

Jednym z podstawowych narzedzi informowania przewidzianych przez
ustawodawce jest zamieszczany w Internecie Biuletyn Informacji Publicz-
nej. Oczywiscie pierwsze pytanie, ktére w tym miejscu nalezy postawi¢, to,
czy mieszkancy w ogéle wiedza, czym jest Biuletyn Informacji Publicznej 1 co
pod biato-czerwona ikonka BIP, znajdujaca si¢ na stronie internetowej
urzedu, moga znalezé. Niestety, doswiadczenia wskazuja, ze mieszkancy
na ogot tego nie wiedza. Wejscia na strony Biuletynu sa zazwyczaj przy-
padkowe, a pracownicy urzedu czesto obserwuja wzrost liczby wejsé tylko
z chwila publikacji o$wiadczent majatkowych.

Nastepna kwestia jest aktualnos$¢ informacji w BIP i tatwo$¢ znalezienia
ich w Biuletynie. Przegladajac strony internetowe urzedéw, mozna stwier-
dzi¢, ze zarzadzenia sa publikowane nawet z kilkumiesi¢cznym opdéznie-
niem. Zdarza si¢, ze zamieszczane sa uchwaly lub zarzadzenia bez zalaczni-
kow. Czesto wyszukiwanie potrzebnych dokumentéw jest utrudnione — np.
po wejsciu do zakladki ,,Zarzadzenia Kierownika Jednostki” czy ,,Uchwaly
Rady”, aby znalez¢ potrzebny dokument, trzeba zna¢ numer i date jego
przyjecia. Kolejna czesta niedogodno$¢ to brak podziatu na miesigce czy
chocby lata w zbiorach zarchiwizowanych dokumentéw. Powoduje to ko-
nieczno$¢ przewijania ekranu, aby znalez¢ wlasciwy dokument. Taki spos6b
publikagji stwarza duze bariery dla szukajacego. Jak zatem zapewni¢ tatwos¢
poszukiwania informacji w Biuletynie?

Po wejsciu w zakladke ,,Zarzadzenia iuchwaly” powinna pojawié si¢
mozliwos¢ wyszukiwania tych dokumentéw wedtug:

* numeru dokumentu,

* dokladnej daty przyjecia,

* okresu przyjecia od—do (jesli znane sa tylko przyblizone daty),

* stowa-klucza (stowo wystepujace w nazwie, np. nazwa ulicy, numer szkoly,
przedszkola).

Dobrg praktyka jest przygotowanie dla kazdego z tych dokumentéw krot-
kich materialéw przyblizajacych, zawierajacych skrét najwazniejszych zapi-
sow 1 konkluzji, pisanych prostym zrozumialym jezykiem. Krétkie materiaty
przyblizajace powinny pojawiac si¢ po wejsciu do linku. Dopiero z takiego
poziomu powinna by¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z pelnym dokumentem,
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opatrzona komentarzem ,,Jezeli chcesz pozna¢ caly dokument, znajduje si¢
onw zalaczniku — link”. W materiale przyblizajacym nalezy zawrze¢ réwniez
informacje, gdzie dany dokument znajduje si¢ w urzedzie i gdzie mieszkan-
cy moga otrzymac dodatkowe informacje lub zglosi¢ uwagi.

Czesto ogloszenia o konkursach i rekrutacji oraz o przetargach znajdu-
ja si¢ w zakltadce ,,Ogloszenia”. Zdecydowanie lepsza praktyka jest utwo-
rzenie specjalnych zakladek ,Przetargi”, ,Praca w urzedzie”. Pod takimi
zakladkami powinny znalez¢ si¢ zaréwno tres¢ ogloszen, jak i wyniki po-
stepowani. Dobra praktyka jest zbiorcze zestawianie wynikéw przetargéw
w postaci jednej tabeli (w danym roku). Takie zestawienie pozwala w tatwy
sposob zorientowac sie, kim sa zwyci¢zcy przetargéw.

Biuletyn Informacji Publicznej powinien takze zawiera¢ informacje dla
klientéw zgrupowanych w zbiér: ,,Jak zalatwi¢ sprawe w urzedzie?” Dobra
praktyka jest wprowadzanie kart ustug, ktére zawieraja informacje o nie-
zbednych dokumentach potrzebnych do zatatwienia sprawy, miejscu i go-
dzinach skladania dokumentéw, terminach zatatwienia spraw, godzinach
przyjmowania dokumentéw, formie zatatwienia sprawy, przystlugujacych
trybach odwotawczych, stosowanych podstawach prawnych?.

Wszystkie zaproponowane sposoby zwigkszaja szanse na to, ze Biuletyn In-
formacji Publicznej bedzie elementem skuteczne]j informacji i budowania wize-
runku urzedu przejrzystego i przyjaznego dla mieszkaricéw. Ostabi réwniez
przekonanie o uznaniowosci wydawanych decyzji, a tym samym podejrzenia
o korupgje.

Oczywiscie czynnikiem o szczeg6lnym znaczeniu jest przypisanie (w ra-
mach struktury organizacyjnej urzedu) formalnej i faktycznej odpowie-
dzialno$ci za zarzadzanie informacja publiczna w ogéle, a informacja
zamieszczang w BIP w szczegdlnosci. Rekomendowana praktyka jest wy-
razne okreslenie odpowiedzialnosci zaréwno za zapewnienie odpowied-
niej intensywnosci i czytelnosci gminnej strony BIP, jak i jej aktualnosci.

WYKAZ NAJWAZNIEJSZYCH ELEMENTOW — ZASAD ZDROWEGO
SYSTEMU INFORMOWANIA

* Informowanie powinno by¢ wynikiem aktywnosci urzedu, a nie je-
dynie reakcja na aktywnos¢ obywatela. Urzad powinien sformulowac
strategie informowania spotecznosci, wyznaczy¢ cele dzialalnosci in-
formacyjnej oraz wskazniki pomiaru osiagania zaplanowanych celéw.
Przyjecie strategii powinna poprzedzac¢ analiza potrzeb mieszkancéw
w zakresie informacji.

? Wigcej informagji o kartach ustug Czytelnik znajdzie w rozdziale VII.
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* Przekaz informacyjny musi by¢ atrakcyjny, wiarygodny, zrozumialy
i przyjazny dla odbiorcy.

* Kazde dziatanie informacyjne nalezy poprzedzi¢ analiza odbiorcéw, do
ktérych informacja ma trafi¢ (wyksztalcenie, zainteresowania, prefero-
wane sposoby zdobywania informacji).

* Nalezy badaé¢ skutecznos$¢ przekazu, a uzyskane wyniki uwzgledniac
w dzialaniach korygujacych. Oprécz opinii mieszkancéw, waznym Zzré-
dlem informacji o skutecznosci przekazu sa pracownicy urzedu.

* Informacji zewngtrznej powinna towarzyszy¢ informacja wewnetrzna.
Kazdy urzednik musi mie¢ swiadomos¢, ze dziatalno$¢ administracji jest
finansowana ze Srodkéw publicznych i dlatego jedna z podstawowych
zasad jego dzialalnosci jest jawnos¢ postepowania. Nalezy ksztattowac
i utrwala¢ zachowania typu urzednik—klient w miejsce urzednik—petent
oraz $wiadomos¢, ze to obowiazkiem urzednika jest uzasadnienie, dla-
czego jakiej$ informacji nie moze udzieli¢, a nie obowiazkiem klienta
urzedu — w jakim celu chce te informacje pozyskac.

PREZENTACJA DOBRYCH PRAKTYK

Informatory budzetowe

Budzet jest jednym z najwazniejszych dokumentéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Kazdy mieszkaniec ma prawo zna¢ ten dokument,
zglaszac swoje propozycje dotyczace jego tresci. Zgodnie z literg prawa po
uchwaleniu budzet musi zosta¢ opublikowany w wojew6dzkim dzienniku
urzedowym, a takze powinno si¢ go oglasza¢ w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej, gdzie kazdy mieszkaniec bedzie mégt si¢ z nim zapoznad. Tutaj
pojawiaja si¢ dwa zasadnicze pytania:

* Czy mieszkanicy wiedzg o tym, zZe moga zapoznac si¢ z treScig budze-

tu, a jezeli tak, to gdzie moga znalez¢ jego tresc?

* Czy nawet jezeli wiedza o swoim prawie i uda im si¢ znalez¢ doku-

ment, to czy cokolwiek zrozumieja z jego zapiséw?

Budzet to dokument finansowy, w ktérym znajduje si¢ wiele pojec¢ nie-
zrozumialtych dla przeci¢tnego mieszkanca, wymagajacy umiejetnosci in-
terpretacji danych liczbowych.

Z punktu widzenia zasad poprawnego informowania mieszkaricow sama
publikacja dokumentu, jakim jest budzet, nie jest wystarczajaca. Spetnia wy-
magania ustawodawcy, natomiast nie spelnia warunkéw skutecznego prze-
kazu. Aby przekaz byl skuteczny, nalezy przygotowal material, ktéry jest
zrozumialy, ciekawy 1 przejrzysty dla mieszkancow. Taka role odgrywaja
Informatory budzetowe, ktére wiele jednostek samorzadu opracowuje na pod-
stawie budzetu.
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Mozna wskaza¢ dwie grupy warunkéw, ktére powinien spetiac informator:
* Warunki dotyczace sposobu przygotowania dokumentu: materiatu nie

powinien przygotowywaé Wydzial Finansowy. Pracownicy tego wydzialu
moga wyjasniaé, konsultowac¢, dostarcza¢ niezb¢dnych przeliczen, nie
powinni natomiast pisa¢ tego materiatu. Dlaczego? Pracownikowi pra-
cujacemu w Wydziale Finansowym bedzie bardzo trudno pisac jezykiem
zrozumiatym dla ogétu mieszkanicow. Dlatego warto pisanie powierzy¢
osobie, ktéra ma zakres wiedzy i zas6b stownictwa finansowego na po-
ziomie zwyklego mieszkanca.

* Warunki dotyczace zawartosci: nalezy pami¢ta¢ réwniez o tym, ze budzet
panstwa, miasta, gminy jest dla wielu mieszkanicéw zbiorem niezrozumia-
tych zapiséw. Dlatego warto material o budzecie rozpocza¢ od poréwna-
nia go z budzetem domowym. Pozwoli to czytelnikowi zrozumie¢ pojecie
dochodu, przychodu, wydatku, rozchodu, konsekwencji zwigkszania wy-
datkow bez znalezienia dodatkowych zrédet finansowania.

Planujac strukture broszury, nalezy pamietad, ze mieszkaricow najbar-
dziej interesuje to, co ich bezposrednio dotyczy, a zatem ile jednostka
wydaje na szkoly (w przypadku mniejszych gmin), na utrzymanie bezpie-
czenstwa (duze miasta), na remonty drég (powiaty), ile kosztuje utrzyma-
nie urze¢du czy obshuga rady.

Broszura powinna nie tylko dostarcza¢ informacje¢, lecz takze pelnié
funkcje edukacyjna. Powinna przystepnie informowad, jak powstaje bu-
dzet, na jakim etapie i w jaki spos6éb mieszkanicy moga zgtasza¢ wnioski do
budzetu, gdzie mozna zapoznac si¢ z pelnym tekstem.

Przyklad proponowanego rozwiazania
Przykladem informatora budzetowego moze by¢ przygotowana
przez Urzad Miasta w Nowym Targu® dwunastostronicowa broszura
Skad mamy pienigdze i na co je wydajemy?, ktéra zostata umieszczona na
stronie internetowej urzedu. Zawiera ona
* wyjasnienie, co to jest budzet gminy (przez analogi¢ do budzetu ro-
dzinnego),
* zasady tworzenia budzetu (wraz z informacja, w jaki sposéb miesz-
kanicy moga wplywac na ksztatt budzetu przez zglaszanie wnioskéw),
* wyjasnienie poje¢ — dotacja, subwencja, deficyt budzetowy (wraz
z informacja, ktérymi z nich miasto moze dysponowaé¢ dowolnie,
a ktére musi wydac na okreslony cel),
* opis zrédel dochodu miasta (wraz z przykladami, co sklada si¢ na
podatki i optaty, skad pochodza subwencje, dotacje, udzialy w po-
datkach dochodowych),

3 Zrodlo: www.nowytarg.pl.
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* kwoty dochodéw z poszczegélnych zrédet (przedstawione réwniez
w ujeciu graficznym i1 procentowym),

* dochody na przestrzeni ostatnich trzech lat wraz z komentarzem
pozwalajacym zrozumie¢ powody zmian w dochodach (w formie ze-
stawienia graficznego),

* prezentacj¢ zadan, ktére realizuje miasto (wraz z przyktadami),

* kwoty wydatkéw (przedstawione réwniez w ujeciu graficznym i pro-
centowym),

* zestawienie wydatkéw w podziale na wydatki biezace 1 wydatki inwe-
stycyjne (przedstawienie procentowe i graficzne) w ujeciu trzyletnim
wraz z wyjasnieniem, co si¢ na obydwie grupy wydatkéw sklada,

* zestawienie rzeczowe 1 kwotowe najwazniejszych planowanych inwe-
styqji,

* przeliczenie catosci dochodéw oraz wydatkéw na poszczegdlne cele
(o$wiata 1 wychowanie, gospodarka komunalna, pomoc spolteczna,
kultura 1 sport, drogi) na jednego mieszkarica,

* informacj¢, gdzie mozna otrzyma¢ dodatkowe informacje i pelny
tekst budzetu (adres internetowy, numer pokoju i numer telefonu).
Broszure ilustruja wykresy i elementy graficzne (kliparty). Nie ma

tabel, a dane opatrzono niezbednym komentarzem. W informacji

o tym, jak mieszkaricy moga wplywac na ksztalt budzetu, brakuje dat:

do kiedy jest tworzony, do kiedy mozna zgtasza¢ wnioski.

Nalezy pamietac!

* Wazne jest, aby podajac informacj¢ o wysokosci catkowitych dochodéw
iwydatkéw jednostki oraz przyklady wysokosci wybranych pozycji z do-
chodoéw 1wydatkow, wybierac te, ktore faktycznie sa istotne lub/i moga
by¢ szczegdlnie interesujace. Zla praktyka jest podawanie wszystkich kwot
z budzetu. Powoduje to, ze materiat staje si¢ dhugi i nieprzejrzysty. Dobra
1 zalecang praktyka jest podanie kilku przykltadéw uszeregowanych od naj-
wickszego wydatku lub dochodu do najmniejszego. Catos¢ dochodéw i wy-
datkéw mozna przedstawi¢ w postaci udziatu procentowego na wykresie.

e Kwoty wydatkéw i dochodéw nalezy poda¢ w przeliczeniu na jednego
mieszkarnica. Mieszkancy znacznie latwiej przyswoja kwoty rzedu setek
lub tysiecy zlotych niz kwoty milionowe. Nalezy réwniez wybra¢ kilka
pozycji, np. wydatki na inwestycje czy edukacje, 1 pokazad, jak ksztalto-
waly sie w ciagu ostatnich trzech lat. Powinno dotyczy¢ to spraw szcze-
golnie wrazliwych (na przyktad edukacja w matych gminach) lub takich,
gdzie nastapily znaczace zmiany (nalezy wowczas skomentowac przyczy-
ne¢ zjawiska).

* Informator nie powinien by¢ zbyt dhugi i nie powinien zawierac zbyt wie-
lu szczegotéw. Zalecamy przygotowanie materiatu kilkustronnicowego,
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atrakcyjnego wizualnie. Atrakcyjnos$¢ wizualna to maksymalnie duzo wy-
kreséw, poréwnan, tekstu typu pytanie-odpowiedz (,,Czy wiesz, ze...?”).
* Materiat powinien by¢ publikowany nie tylko w Internecie. Jezeli ze wzgle-
déw finansowych nie mozna przygotowac kopii dla kazdego gospodarstwa
domowego, warto rozwazy¢ publikacje (na przyklad w odcinkach) w lokal-
nej prasie. Informatory powinny réwniez trafi¢ do szkét jako temat godzin
wychowawczych lub zajec z wiedzy o spoleczenistwie. Przygotowujac forme
graficzna ksiazeczki, nalezy wzia¢ pod uwage sposéb jej rozpowszechnia-
nia. Inna bowiem powinna by¢ forma, gdy tekst bedzie drukowany w od-
cinkach w gazecie, a inna, gdy bedzie to kilkustronicowa broszura.
Ponadto nalezy zapyta¢ mieszkanicow — czytelnikéw, co im si¢ w informa-
torze podoba, co dodag¢, co jeszcze wyjasni¢, jakie dane bylyby interesujace.
Uwagi po przeanalizowaniu nalezy uwzglednia¢ w kolejnej edycji materiatu.
Material powinien ukazywac si¢ co roku, a jego zawartos¢ 1 procedure
tworzenia powinien przyjac zarzadzeniem kierownik jednostki.

Broszura Przejrzysty urzad

Informator budzetowy w formie opisanej powyzej to krok do budowa-
nia faktycznej jawnosci w urzedzie i przekazywania informacji w formie
umozliwiajacej mieszkanicowi zrozumienie podstaw gospodarki finanso-
wej. Jednak biezaca dziatalnos¢ to takze prowadzenie przetargéw, szkole-
nia urz¢dnikéw, wydawanie decyzji administracyjnych.

Przyklad proponowanego rozwiazania
Urzad Miasta w Krasniku postanowit przedstawia¢ na biezaco infor-
magje¢ o urzedzie w publikowanej co trzy miesiace w Internecie i dostep-
nej do wgladu w urzedzie broszurze Przejrzyste Miasto Krasnik®.

Co zawiera ta broszura?

* Wstep napisany prostym jezykiem, informujacy o prawach miesz-
karicow w zakresie dostepu do informacji.

* Zestawienie rozstrzygnie¢ przetargéw zawierajacych informacje
o zadaniu, wykonawcy, ktéry wygral oraz ceny wybranej oferty. Moz-
na by zapyta¢, gdzie tutaj nowa jakos¢, skoro informacja o przetar-
gach jest jawna, a ogloszenia ukazuja si¢ na tablicach. Jest to jednak
informacja rozproszona. W broszurze Przejrzyste Miasto Krasnik ze-
stawia si¢ w jednym miejscu i przejrzystej formie (tabelka) wszystkie
rozstrzygniecia przetargowe w danym okresie.

* Wykaz wynagrodzenn woéjta, z-cy wojta, skarbnika, sekretarza,
kierownikéw jednostki organizacyjnej, o0s6b zarzadzajacych

* Zrédto: www.krasnik.pl.
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1 czlonkéw organu zarzadzajacego gminna osoba prawna oraz oséb
wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta.

* Skfady rad nadzorczych spétek skarbu gminy.

* Nazwiska os6b bedacych w zarzadach stowarzyszen i klubéw spor-
towych.

* Liczba wydanych decyzji administracyjnych w poszczegdlnych ko-
morkach z podaniem liczby decyzji uchylonych.

* Wydatki na ogloszenia w prasie, radiu i telewizji.

* Dane dotyczace wykorzystania samochodu stuzbowego (liczba prze-
jechanych kilometréw).

* Wykaz podatnikéw bedacych przedsigbiorcami, ktérym umorzono za-
leglosci podatkowe z tytutu podatkéw 1 optat lokalnych oraz podatku
rolnego lub lesnego w kwocie powyzej 100zt oraz wykaz oséb fizycz-
nych, ktérym umorzono zaleglosci podatkowe z tytutu podatku rolne-
go 1lesnego.

* Wykaz podatnikéw, ktérzy otrzymali zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych.

* Wykaz o0s6b, ktérym przyznano lokale mieszkalne i socjalne. (Przy-
znawanie lokali jest kwestia szczeg6lnie drazliwa ze wzgledu na to, ze
w wielu jednostkach popyt przewyzsza wielokrotnie podaz. W takich
sytuacjach pojawiaja si¢ czesto podejrzenia o protekcje lub kumoter-
stwo. Dobrze zatem przy tej informacji zawrze¢ réwniez czytelny opis
kryteriéow lub uzasadnienia wyboru.)

Ksiazeczka Przejrzyste Miasto Krasnik ma przejrzysta forme tabel

1 zestawien, nie zawiera natomiast komentarzy ani poréwnan z innymi

jednostkami podobnej wielkosci.

Nalezy pamietac!

* Wydajac ksiazeczke Przejrzysty urzqd, do podanych zestawiert warto za-
faczy¢ komentarze (np. wyjasnienia kryteriéw przydzialu mieszkan czy
zezwolen na sprzedaz alkoholu — jest to okazja do uswiadomienia miesz-
karicom, ze przy podejmowaniu szczegélnie trudnych decyzji nie ma
uznaniowoscl, lecz stosowane sa precyzyjne kryteria).

* Ponadto jezeli poza stanowiskami wymienionymiw przyktadzie urzednicy
wyraza zgode na piSmie, mozna opublikowaé wynagrodzenia wszystkich
pracownikéw. Taka informacja jest doskonalym uzupehieniem zawar-
tych w informatorze budzetowym danych o kosztach dziatania urzedu.

* Jezeli pracownicy urzedu wyraza zgode na piSmie, mozna opublikowad
wykaz pracownikéw urzedu prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

* Informacj¢ o liczbie wydanych decyzji mozna podaé w kilku zestawie-
niach (np. ile decyzji srednio przypada na urzednika; mozna réwniez
dodac¢ informacje, ile czasu trwa wydawanie decyzji).
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* Do informacji o wykorzystaniu samochodu shuzbowego mozna doda¢ inne
wydatki urzedu (np. na zakup materialéw biurowych w przeliczeniu na pra-
cownika itp.).

* Warto réwniez na zakonczenie broszury poda¢, kto moze udzieli¢ do-
datkowych informacji (numer telefonu, adres mailowy).

* Procedura wydawania broszury i jej rozpowszechniania powinna zosta¢
przyjeta zarzadzeniem. Nalezy okresli¢, kto jest odpowiedzialny za jej
przygotowanie, co zawiera, jak czesto si¢ ukazuje, jak uwzgledniane sa
opinie dotyczace zmiany jej zawartosci.

Newslettery i serwisy prasowe

W rozmowach z przedstawicielami samorzadu mozna spotkac si¢ z opi-
niami, ze dziennikarze zainteresowani sa tylko sensacja, a o samorzadzie pi-
sza wtedy, gdy mamy do czynienia z korupgja. Brakuje rzeczowej informagji
o dziataniach jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna tez uslysze¢, ze
czasami zdarzaja si¢ sytuacje, w ktérych dziennikarz domaga si¢ informacji,
ale termin na jej dostarczenie jest bardzo krétki. Co zatem powinien zrobic¢
samorzad, ktéry chciatby przy pomocy mediéw budowac¢ swéj wizerunek
urzedu otwartego, przejrzystego i przyjaznego mieszkanicom? Co zrobid,
aby informacja o dobrej dzialalnosci urz¢du byta obecna w mediach?

Urzad musi inicjowac kontakty z mediami 1 z wlasnej inicjatywy dostar-
czal tzw. serwisy prasowe. Serwis prasowy to nic innego jak w sposéb sys-
tematyczny wysylana do mediéw informacja o tym, co zostato zrobione, co
jest planowane.

Przyklad proponowanego rozwiazania
W Urzedzie Miastaw Myslenicach powolano zarzadzeniem burmistrza
Gminny Serwis Informacyjny®. W zarzadzeniu zostaly okreslone nastepu-
jace kwestie:
* sprawowanie nadzoru nad funkcjonowaniem serwisu przez wyzna-
czonego Koordynatora,
* zasady zbierania przez Koordynatora informacji (zakres tematéw,
terminy),
* zasady wyboru przez Koordynatora informacji, ktére znajda si¢
w serwisie (np. zaplanowane dziatania poszczegdlnych wydziatéw),
* prawo Koordynatora do zwrécenia si¢ do pracownikéow z prosba
o przygotowanie materialéw dodatkowych lub materialéw na wybra-
ny temat,

5 Zrédto: www.myslenice.pl.
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* okreslenie czestotliwosci (raz w tygodniu) wraz z podaniem dnia ty-
godnia i godziny, w ktérych Koordynator przesyta komunikaty pra-
sowe w wersji elektronicznej do mediéw,

* uprawnienia Koordynatora do zwracania si¢ z prosba o autoryzacje
materialéw,

* nalozenie na Koordynatora obowiazku dbania o to, aby komunikaty
prasowe byly pisane prostym i przyjaznym jezykiem.

Ponadto przyjeto wiele szczeg6élowych zasad:

* Kontakt urzedu z mediami odbywa si¢ za posrednictwem Koordy-
natora. Jezeli pracownik urzedu ma zamiar bezposrednio skontak-
towac si¢ z mediami, powinien o tym poinformowa¢ Koordynatora.
Jezeli zachodzi potrzeba udzielenia wyjasnien mediom, wyjasnienia
te Koordynator przygotowuje w formie pisemne;j.

* W przypadku koniecznosci przekazania niezaplanowanego komu-
nikatu mediom Koordynator kontaktuje si¢ bezposrednio z osoba
odpowiedzialna w urzedzie za dana kwesti¢ 1 w porozumieniu z nia
przygotowuje komunikat, po czym niezwlocznie go przesyla.

* W sprawach istotnych dla wizerunku miasta Koordynator konsultu-
je przygotowany material z Burmistrzem Miasta.

* W przypadku bezposredniego kontaktu mediéw z Burmistrzem obec-
nos$¢ Koordynatora jest obowiazkowa w celu p6Zniejszej autoryzagji.

* Koordynator jest odpowiedzialny za redagowanie w Gazecie Mysle-
nickiej statej rubryki zawierajacej: zapowiedzi sesji Rady Miejskiej
wraz z porzadkiem obrad, zapowiedzi posiedzenn komisji, zapowie-
dzi spotkan z mieszkaricami miasta, czatéw internetowych, informa-
¢je o pracach urzedu.

* W przypadku checi pozyskania patronatéw medialnych wyznaczeni
pracownicy z poszczeg6lnych Wydziatéw, Referatéw 1 Biur zglaszaja
si¢ do Koordynatora zadania w celu podjecia krokéw na rzecz pozy-
skania patronatu medialnego.

* Nawniosek Burmistrza Koordynator organizuje konferencje prasowe;
materialy na konferencje przygotowuje we wspoétpracy z pracownika-
mi urzedu i przekazuje mediom co najmniej dwa dni przed konferen-
gja; sprawozdanie z konferencji ukazuje si¢ na stronie internetowe;j.

* Koordynator na biezaco, kazdego dnia do godz. 9.00 publikuje
w Internecie kalendarium prac Burmistrza na dany dzier.

* Koordynator dwa razy w tygodniu wprowadza na strong internetowa
aktualnosci z zycia urzedu. Ponadto jest odpowiedzialny za zamiesz-
czanie ogloszen o przetargach, ogloszeniach, zapowiedziach posie-
dzen Rady 1 komisji.

* Materialy informacyjne dotyczace posiedzenn Rady i komisji, spra-
wozdan z posiedzenn komisji, wydarzen i innych waznych informa-
gji z zycia urzedu, zamieszczane sa na tablicach za posrednictwem
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Koordynatora, ktéry raz na dwa tygodnie wysyla do wszystkich sot-
tyséw niezbedne komunikaty. Informacje na tablicach zamieszczaja
soltysi. Na terenie miasta ogloszenia wywiesza Straz Miejska.

* Koordynator zadania prowadzi archiwum materiatéw przekazywa-
nych do prasy oraz opublikowanych w prasie.

Nalezy pamietac!

Procedura przygotowania Gminnego Serwisu powinna zawierac li-
st¢ mediéw, do ktorych serwis jest przesylany. Ponadto nalezy zapewnic
otwarto$¢ listy mediéw poprzez informacje, w jaki sposéb mozna zglosi¢
zapotrzebowanie na dostarczenie serwisu.

Oznakowanie urzedu

Podstawowa funkcja oznakowania urzedu jest pomoc mieszkaricowi/
klientowi w sprawnym poruszaniu si¢ po urzedzie. Klient powinien dzieki
dobrej informacji wizualnej od razu trafia¢ tam, gdzie chce.

Przyklad proponowanego rozwiazania
W Urzedzie Miasta w Halinowie system oznakowania wewnetrzne-
go wraz z procedurg aktualizacji zostat przyjety zarzadzeniem®. Na sys-
tem oznakowania skltadaja si¢:

¢ tablica informacyjna z nazwami komoérek organizacyjnych i nume-
rami pokojow, w ktérych si¢ mieszcza,

* tabliczki informacyjne przy pokojach, zawierajace informacje o na-
zwie komorki, osobach, ktére w tym pokoju pracuja, oraz o zakresie
zalatwianych spraw,

* tablice ogloszeniowe z rejestrami dokumentujacymi zamieszczone
na nich komunikaty,

* identyfikatory dla pracownikéw z imieniem i nazwiskiem, stanowi-
skiem, nazwa komorki organizacyjnej oraz zdjeciem pracownika.

Wzory tablic i identyfikatoréw zostaly dotaczone do procedury.

W procedurze wprowadzono zakresy odpowiedzialnosci:

* sekretarza — za zatwierdzanie wzoréw tablic i1 identyfikatoréw, kon-
trole 1 nadzor nad procesem aktualizacji, ocen¢ dziatania systemu,

* inspektora ds. osobowych — za opracowana tablic i identyfikatoréw,
weryfikacj¢ informacji po kazdej zmianie, archiwizacji,

* pracownika gospodarczego — za konserwacj¢ oznakowania i utrzy-
manie go w czystosci.

W procedurze okreslono zasady aktualizacji systemu oznakowania.

Inspektor ds. osobowych w terminie 7 dni od zaistnienia zmiany (re-

6 Zrédto: www.halinow.pl.
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gulamin, dane osobowe, zakresy obowiazkéw, uszkodzenia) ma obowia-
zek wprowadzenia weryfikagji. Za aktualizacje informagji na tablicach
ogloszeniowych w urzedzie odpowiedzialni sa pracownicy merytoryczni,
wymienieni w procedurze w ukladzie: nazwa tablicy — odpowiedzialny.
Wymieniono nast¢pujace dzialy informacji wraz z przyporzadkowanymi
im osobami: Przetargi, Ochrona Srodowiska i Gospodarka Komunalna,
Informacje Podatkowe, Geodezja i Gospodarka Gruntami, Dziatalnos§¢
Gospodarcza i Sprawy Wojskowe, USC, Ewidencja Ludnosci i Dowody
Osobiste, Informacje Urzedu, Informacje Burmistrza, Informacje Rady
Miejskiej. Wymienieni pracownicy w przypisanych zakresach raz w ty-
godniu maja obowiazek przegladu iusunigcia nieaktualnych ogloszen
1 naniesienia zmiany na prowadzonych metryczkach tablic.

Klienci maja mozliwos$¢ oceny systemu oznakowania przez wypel-
nienie ankiety dost¢pnej w Biurze Podawczym (punkt informacyjny)
oraz na stronie internetowej. Na podstawie wnioskéw z ankiety sekre-
tarz miasta wprowadza dzialania korygujace.

Nalezy pamietac!

* Tablice (tak informacyjne, jak ogloszeniowe) musza znajdowac si¢ w do-
brze widocznych 1 oswietlonych miejscach. Tablice informacyjne powinny
by¢ wisie¢ naprzeciw wejscia do urzedu w takim miejscu, aby klient od
razu je zauwazal. Informacje na tablicach powinny by¢ czytelne (odpo-
wiednio duza czcionka, neutralne tlo) i aktualne. W przypadku wigkszych
urzedow warto zastosowac na przyklad rézne kolory do oznakowania po-
szczegblnych pieter. Te kolorystyke nalezy konsekwentnie zastosowac we
wszystkich elementach oznakowania. Dobrg praktyka jest powtérzenie na
kazdym pigtrze jeszcze raz tablicy juz tylko z informacja, ktére wydzialy
iw ktérych pokojach znajduja si¢ na danym pietrze. Na kazdym pietrze
niezbedna jest réwniez tabliczka z informacja, w ktérej czesci korytarza
znajduja si¢ pokoje oznakowane danymi numerami. Jest to cz¢sto pomija-
ny element oznakowania, a niezwykle istotny z punktu widzenia klienta.

* Tablice ogloszeniowe pelnia funkgje informacyjna; zamieszcza si¢ tu m.in.
ogloszenia przetargowe, ogloszenia o rekrutacji, informacje o wydarze-
niach. Tablice takie powinny znajdowac si¢ w widocznych 1 najczesciej od-
wiedzanych miejscach urzedu - tam gdzie klienci cz¢sto przechodza lub
zatrzymuja si¢. Tablice te czesto sa oszklone, co zmniejsza czytelnos¢ za-
mieszczonych w nich materialéw. Wydaje sie, ze tablice wewng¢trzne nie sa
narazone na zniszczenie, warto zatem rozwazyc¢ zastosowanie tablic otwar-
tych. Do tablic powinien by¢ catkowicie swobodny, niczym nieograniczony
dostep (np. tablice nie powinny wisie¢ nad tawkami dla klientéw). Powin-
ny réwniez mie¢ dodatkowe oswietlenie. Ponadto dokumenty prezento-
wane na tablicach nie powinny by¢ pisane czcionka mniejsza niz 12 pkt.
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Nalezy prowadzi¢ rejestr ogloszen 1 dokumentéw zawieszanych na tablicy
1 zdejmowanych z niej. Osoba odpowiedzialna za prowadzenie rejestru
powinna by¢ odpowiedzialna za sprawdzanie, czy zawieszone materialy
nie zostaly uszkodzone oraz kiedy nalezy zdja¢ ogloszenia nieaktualne.

* Jezeli zastosowana zostala kolorystyka w oznakowaniu pieter, konse-
kwentnie tabliczki przy drzwiach powinny by¢ réwniez kolorowe. Tak
jak w przypadku tablic wazne jest, aby byly czytelne.

* Kwestia identyfikatoréw czesto wzbudza kontrowersje i dyskusje. Nalezy
zastanowic si¢ przede wszystkim nad tym, jakie funkcje ma spetniac iden-
tyfikator. Po pierwsze — ma informowac klienta, z kim rozmawia. Réwnie
wazna funkcja identyfikatora jest zniesienie anonimowosci. Klient w urze-
dzie potrafi wowczas okresli¢, kto jest urzednikiem, a kto klientem. Jezeli
chce o co$ zapytad, nie tylko wie, do kogo si¢ zglosi¢, lecz takze wie, od
kogo informacje otrzymat. Mozna powiedzie¢, ze identyfikator mobilizu-
je do zachowan uprzejmych i profesjonalnych. Jest jednak kilka warun-
kow, aby faktycznie identyfikatory odgrywaly wymienione wyzej role. Mu-
sza je nosi¢ wszyscy pracownicy. Imie 1 nazwisko pracownika powinno by¢
napisane czytelna, duza i pogrubiong czcionka. Informacje o stanowisku
moga byc¢ znacznie mniejsze. Tak jak w przypadku tablic przy drzwiach,
jezeli zastosowano kolory poszczegélnych pigter, konsekwentnie powinno
si¢ stosowac te kolory na identyfikatorach.

* Bardzo praktycznym rozwiazaniem, niezaleznym od identyfikatoréw, sa wi-
zytéwki na biurkach. Ma to uzasadnienie szczegélnie w sytuacji, gdy w po-
koju pracuje kilka os6b. W przypadku wizytéwek opér przed ich stosowa-
niem jest mniejszy niz w przypadku identyfikatoréw. Aby spelily swoja
funkcje, powinny by¢ duze, co najmniej potowa formatu A4, z odpowied-
nio duza czcionka. Na wizytéwce warto oprécz imienia i nazwiska zawrzec
informacje o stanowisku lub sprawie, ktéra dany urzednik si¢ zajmuje.

System tablic informacyjnych

System tablic informacyjnych jest dobra praktyka informacji zewnetrz-
nej w przypadku matych miast i wsi. W wigkszych miastach taka forma in-
formowania spotecznosci nie jest skuteczna. W tych przypadkach lepiej
informacje podawac w lokalnej prasie.

Przyklad proponowanego rozwiazania
W gminie Jednorozec opracowano i przyjeto zarzadzeniem procedure
funkgjonowania systemu tablic informacyjnych’. Zarzadzenie okre§la:
* spis lokalizacji wszystkich 20 tablic (jedna tablica znajduje si¢ w Urze-
dzie Gminy, pozostate na terenie sotectw),

7 Zrodto: www.jednorozec.pl.
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* zakres umieszczanych na tablicach informagji,

* zasady funkcjonowania i aktualizacji tablic.

Na tablicach umieszcza si¢ nastepujace informacje:

* akty prawne organéw gminy podlegajace podaniu do publicznej
wiadomoSci,

* ogloszenia, obwieszczenia 1 informacje organéw gminy,

* informacje o spotkaniach, zebraniach i konsultacjach spotecznych
kierowane do mieszkaricéw gminy,

* ogloszenia, obwieszczenia i informacje innych urzedéw administra-
¢ji powiatowej, wojewddzkiej 1 centralnej, dotyczace funkcjonowania
gminy 1 jej mieszkancéw,

* komunikaty i ogloszenia komisji wyborczych réinego szczebla,

* informacje, komunikaty 1 ogloszenia innych jednostek samorzadu
terytorialnego, dotyczace mieszkanicéw gminy,

* inne informacje dla mieszkancéw gminy.

Tablice zwane soleckimi sa oznakowane herbem gminy Jednorozec.
Procedura nakazuje wywieszanie na nich wyzej wymienionych materia-
16w z takim wyprzedzeniem, aby mieszkaricy mogli si¢ z nimi zapoznac
oraz zdejmowanie, kiedy termin wywieszenia minal.

Za koordynowanie umieszczania informacji na tablicach informa-
cyjnych odpowiedzialny jest pracownik Sekretariatu Urzedu Gminy.
Kierownicy referatéw, samodzielne stanowiska pracy w Urzedzie Gmi-
ny oraz kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych maja obowia-
zek dostarczenia koordynatorowi wydrukowanej informacji wraz z ad-
notacja o dacie wywieszenia oraz dacie usuniecia z tablicy.

Pracownik koordynujacy jest odpowiedzialny za:

* terminowe wywieszanie i zdejmowanie informacji na tablicy na tere-
nie budynku Urzedu Gminy oraz archiwizacj¢ materialow,

* terminowe przekazywanie sottysom materialéw do wywieszania na
tablicy wraz z informacja o dacie ich usuniecia.

Soltysi sa odpowiedzialni za biezace umieszczanie 1 usuwanie infor-
macji z tablic soleckich oraz za utrzymanie tablic w czystoSci.

Kierownik Referatu Gospodarki Komunalnej Urzedu Gminy jest
odpowiedzialny za:

* utrzymywanie tablic soteckich w dobrym stanie technicznym,

* dokonywanie okresowych sprawdzen — przynajmniej raz na kwartat
— czystosci, aktualnosci 1 stanu tablic soteckich,

* niezwloczne reagowanie na stwierdzone niedociagniecia,

* przedkladanie Sekretarzowi Gminy w terminie do konca lutego,
maja, sierpnia i listopada kazdego roku informacji o stanie tech-
nicznym 1 estetycznym tablic soleckich.
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Nalezy pamietac!

* Dodatkowo mozna wprowadzi¢ tzw. tablice wirtualna. Jest to tablica
funkcjonujaca w Internecie, na ktérej znajduja si¢ wszystkie informacje
z tablic na terenie gminy.

* Procedura powinna opisywad, w jaki sposéb mieszkaricy moga postulowac
wywieszenie nowych tablic — do kogo zglasza¢ takie wnioski, na podstawie
jakich kryteriéw podejmuje si¢ decyzje o lokalizacji nowych tablic.

* Dobra praktyka jest okreslenie kryterium dost¢pnosci tablic (na ilu miesz-
kancéw przypada tablica, okreslenie czasu dojscia lub odleglosci w km).

DODATKOWE ZRODEA INFORMAC]I

Opisane w tym rozdziale przykltady omawiaja rozwigzania funkcjonujace

w rzeczywisto$ci. Podane nizej numery zarzadzen, ktére znajduja si¢ na stronach

jednostek, pozwalaja zajrze¢ do odpowiednich dokumentéw:

* Zarzadzenie w sprawie zasad okreslajacych funkcjonowanie Gminnego Serwisu
Informacyjnego — Zarzadzenie nr 27/05 Burmistrza Miasta i Gminy Myslenice
z dnia 04.03.2005 — www.myslenice.pl,

* Procedura aktualizacji informacji w systemie oznakowania wewnetrznego Urze-
du Miejskiego w Halinowie — Zarzadzenie nr 117/05 z dnia 05.10.2005 — www.
halinow.pl,

* Zarzadzenie w sprawie okreslenia sieci tablic informacyjnych w Gminie Jed-
norozec — Zarzadzenie nr 17/05 Wéjta Gminy Jednorozec z dnia 30.05.2005
—www.jednorozec.pl,

* Zacytowane materialy Skqd mamy pieniqdze i na co je wydajemy? — broszura informa-
cyjna dla mieszkancow Nowego Targu Edycja 2005 oraz Przejrzyste Miasto Krasnik
znajduja si¢ na stronach urzedéw — www.nowytarg.pl i www.krasnik.pl.

Ponadto dobre praktyki w zakresie przygotowania broszury Skqd mamy pieniqdze i na
co je wydajemy? znajduja si¢ na stronach:
www.ciechanow.powiat.pl, www.jablonna.pl, www.sulejowek.pl, www.krakow.pl,
www.siedlce.um.gov.pl, www.ciechanow.powiat.pl

Dobra praktyka w zakresie systemu oznakowania urzedu znajduje si¢ na stro-
nie: www.dabrowa.okay.pl

Dobra praktyka w zakresie procedury Gminnego Serwisu Informacyjnego
znajduje si¢ na stronie: www.leczna.pl

Dobra praktyka w zakresie sieci tablic informacyjnych znajduje si¢ na stronie:
www.radlin.pl

Wszystkie wymienione rozwiazania zostaly opracowane w ramach Akcji Maso-
wej ,, Przejrzysta Polska”. Wigcej rozwiazan znajduje si¢ na stronie Akgji:
www.przejrzystapolska.pl.
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Wiestawa Borczyk, Marek Wéjcik

Kontrola wewnetrzna i zewnetrzna

Kontrolowanie nalezy do podstawowych skfadnikéw procesu zarza-
dzania w kazdej organizacji, w tym w urzedach administracji publiczne;j.
Kontrola wewnetrzna, kontrola finansowa i audyt wewnetrzny stanowia
elementy systemu, ktérego celem jest zapobieganie wystepowaniu niepra-
widlowosci 1 zjawisk niekorzystnych w dzialalnosci urzedu oraz wskazywa-
nie sposobéw zapobiegania nieprawidlowosci w jego pracy.

W administracji publicznej, zaréwno rzadowej, jak isamorzadowej,
czynnosci kontrolne wykonuja zaréwno zewnetrzne, wyspecjalizowane or-
gany kontroli, jak réwniez czyni to kontrola wewnetrzna, zorganizowana
w ramach struktury organizacyjnej urzedu. Zasady prowadzenia kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego reguluje ustawa o finansach publiczny-
ch'. Opracowanie i wdrozenie konkretnych procedur, instrukeji i mecha-
nizmoéw sktadajacych si¢ na system kontroli finansowej nalezy do kierow-
nika jednostki.

ORGANY KONTROLI ZEWNETRZNE]

Réwnolegle z dzialaniami kontroli wewnetrznej w urzedzie czynnosci
kontrolne wykonuja instytucjonalne, specjalistyczne organy kontroli ze-
wnetrznej. Dziataja one na korzys$¢ rozliczerd publicznych, dodaja wiary-
godnosci zapewnieniom osoby lub podmiotu przedkladajacego sprawoz-
danie, sa Srodkiem promowania przejrzystosci ijawnosci w dziatalnosci
administracji publicznej i innych instytucji zycia publicznego. Dostarcza-
ja spoleczeristwu informacji o powszechnie przyjetych standardach oraz
o odchyleniach od zasady legalnosci, rozliczeniowosci, oszczednosci, wy-
dajnosci 1 skutecznosci. Realizowane procesy kontroli wspomagaja walke
z korupcja przez umacnianie ram prawnych i instytucjonalnych admini-
stracji publiczne;.

! Ustawa z 30 czerwca 2005 o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104 z p67n. zm.)
—www.mf.gov.pl.
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Ponizej przedstawiono krétka charakterystyke najwazniejszych instytu-
¢ji kontroli zewnetrznej, prowadzonej w stosunku do dzialalnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego?®.

Prezes Rady Ministréw w razie powtarzajacego si¢ naruszania przez
rade gminy, powiatu lub sejmik wojew6dztwa Konstytucji lub ustaw moze
wnioskowac o rozwigzanie przez Sejm rady lub sejmiku.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) jest naczelnym organem kontroli pan-
stwowej, podlega Sejmowi i dziala na zasadzie kolegialnosci. Dzialalnos§¢
NIK ma na celu ocen¢ funkcjonowania panstwa i gospodarowania $rod-
kami publicznymi. Obejmuje takze ocen¢ funkcjonowania administracji
panstwowej oraz wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania publiczne
lub korzystajacych ze srodkéw publicznych przez wskazywanie zagrozen,
nieprawidtowosci, nierzetelnosci i braku uczciwosci w wykonywaniu zadan
publicznych, jak réwniez przez propagowanie dbalosci o porzadek prawny.
NIK przeprowadza kontrole planowe oraz dorazne. Kontrole NIK w odnie-
sieniu do organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych os6b prawnych
1 innych komunalnych jednostek organizacyjnych przeprowadzane sa pod
wzgledem: legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci.

Nalezy podkresli¢ szczegélng role NIK w tworzeniu standardéw kon-
troli we wspoétpracy z migedzynarodowymi instytucjami kontroli. W czesci
rozdziatu dotyczacej dobrych praktyk zaprezentowano rozwiazania stoso-
wane przez NIK w zakresie budowania elementéw systemu kontroli, oce-
ny ryzyka norm etycznych w dzialalnosci urzedu oraz standardéw polityki
kadrowej wobec pracownikéw kontroli wewnetrzne;j.

Minister Finanséw, Gl6wny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz dy-
rektorzy urzedoéw skarbowych wraz z inspektorami kontroli skarbowej
tworza w Polsce system kontroli skarbowej. Do zakresu organéw kontroli
skarbowej nalezy:

* kontrola rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz pra-
widlowosci obliczania i wptacania podatkéw stanowiacych dochéd bu-
dzetu panistwa,

* kontrola celowosci i legalnosci wydatkowania srodkéw budzetowych
oraz prawidltowosci obliczania 1 wykorzystania dotacji budzetowych,

¢ kontrola badania zgodnosci z prawem wykorzystania i rozporzadzania
mieniem paristwowym, a w szczeg6lnosci ujawnianie niedoboréw.

Regionalne Izby Obrachunkowe sa paristwowymi organami nadzoru
1 kontroli finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazkéw mie-
dzygminnych, zwiazkéw 1 stowarzyszenn gmin 1 powiatéw, samorzadowych

2 Wigcej informacji o niektérych prezentowanych tu instytucjach Czytelnik znajdzie w roz-
dziale II podrecznika.
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jednostek organizacyjnych majacych osobowos$¢ prawna i innych podmio-
tow w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji z budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Naczelny Sad Administracyjny i Wojewédzkie Sady Administracyjne
kontroluja dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, orzekajac w spra-
wach skarg na decyzje administracyjne, uchwaly organéw stanowiacych jed-
nostki samorzadu terytorialnego, rozstrzygniecia nadzorcze organéw spra-
wujacych nadzér nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego.
Kazdy, kogo interes prawny lub uprawnienie naruszono uchwala lub zarza-
dzeniem podjetymi przez organy samorzadu w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, moze zaskarzy¢ te decyzje do sadu administracyjnego.

Samorzadowe Kolegia Odwolawcze wykonuja kontrole instancyjna
decyzji organéw samorzadowych, orzekajac w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, ktére naleza do wlasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wojewodowie sprawuja nadzér nad dzialalnoscia jednostek samorza-
du terytorialnego na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. W razie
powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw przez organy zarza-
dzajace samorzadu wojewodowie moga wystepowac z wnioskiem o ich od-
wotlanie do Prezesa Rady Ministréow.

Kontrola prokuratorska obejmuje sprawy rozstrzygane przez organy
administracyjne w indywidualnych sprawach oraz inne z zakresu admini-
stracji publiczne;.

Sady powszechne. Kontrola sadowa nad administracja jest sprawowana
wylacznie na podstawie kryterium legalnosci. Sady powszechne w trakcie po-
stgpowania w sprawach cywilnych, a takze gdy sa do tego umocowane usta-
wowo, w sprawach administracyjnych, w ktérych jedna ze stron jest organ
administracji, dokonuja oceny jego dzialan pod wzgledem zgodnosci z pra-
wem (np. w obrocie cywilnoprawnym —umowy), w tym odpowiedzialnosci za
dzialanie lub zaniechanie funkcjonariusza publicznego i samorzadowego.

Rzecznik Praw Obywatelskich wykonuje kontrole administracji publicz-
nej przez rozpatrywanie i zalatwianie skarg i wnioskow obywateli. Bada, czy
wskutek dzialania lub zaniechania organéw, organizagji 1 instytucji, zobowia-
zanych do przestrzegania wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela nie na-
stapifo naruszenie prawa lub zasad wspoélzycia 1 sprawiedliwosci spoteczne;.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych wykonuje kontro-
le zgodnosci przetwarzania danych z przepisami o ochronie danych oso-
bowych.

Panistwowa Inspekcja Pracy jest organem nadzoru i kontroli prze-
strzegania przepiséw prawa pracy, w szczegélnosci przepiséw oraz zasad
bezpieczeristwa 1 higieny pracy.
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KONTROLA WEWNETRZNA JAKO KONTROLA ZARZADCZA

Zadania kontroli wewng¢trznej i jej zakres wynikaja z istoty 1 funkeji or-
ganizacji, jaka jest kazdy urzad administracji publicznej. Kontrola ta win-
na by¢ ukierunkowana nie tylko na gospodarowanie finansami i mieniem,
lecz takze na sprawdzanie prawidlowosci kompleksowego wykonywania
zadan publicznych zgodnie z wlasciwoscig 1 kompetencja danego urzedu.

Wedlug Mi¢dzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontro-
li/Audytu (International Organisation of Supreme Audit Institutions
— INTOSAI) kontrola wewnetrzna jest narzedziem zarzadzania wyko-
rzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadza-
nia ostaly osiagniete.

Warto w tym miejscu przypomnied, ze zarzadzanie jest to proces de-
cyzyjny, realizowany na wielu poziomach organizacji, ktéry ma zapewnic¢
eliminacje wykrytych zagrozen, wykorzystywanie zarysowujacych sie szans
oraz efektywne spetnianie przez organizacje¢ wszystkich funkcji niezbed-
nych do osiagania postawionego celu®. Ze wzgledu na ztozonos¢ procesu
zarzadzania, w ktérym funkcja kontrolna odgrywa zasadnicza rolg, moz-
na przyjaé, ze ,bez kontroli nie ma zarzadzania”. Odnosi si¢ to wlasnie
przede wszystkim do systemu kontroli wewnetrznej jako kontroli zarzad-
czej, stanowigcej instrument sprawnego zarzadzania organizacja.

Zarzadzanie w urzedzie administracji publicznej

Planowanie

y
Realizacja

Kontrola i ocena

Kontrola wewnetrzna jako kontrola zarzadcza stanowi proces zinte-
growany z biezaca, catoSciowa dzialalnoscia urzedu administracji publicz-
nej. Powinna obejmowac wiele czynnosci 1 dziataii wykonywanych przez
zarzadzajacego urzedem, kierownikéw wydziatéw, pracownikéw kontroli

* B. R. Kuc, Kontrola menedzerska. Przelamywanie barier. Warszawa: Wydawnictwo Menedzer-
skie PTM 2001, s. 22.
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wewnetrznej, a takze pozostalych pracownikéw na ich stanowiskach pracy.
Na system kontroli wewnetrznej skladaja si¢ bowiem mechanizmy, zasa-
dy 1 procedury, ktére wiaza si¢ bezposrednio z rutynowymi, codziennymi
procesami pracy oraz procesami zarzadzania w jednostce. Elementy syste-
mu kontroli wewnetrznej winny by¢ wbudowane w strukture organizacyj-
na, procedury i praktyke przyjeta w danym urzedzie.

Warto podkresli¢, ze w polskim systemie prawnym nie zostal dotychczas
uregulowany system kontroli wewngetrznej, rozumianej jako system kontroli
zarzadczej, czyli kontroli obejmujacej ogot proceséw zwiazanych z dziatalno-
Scig jednostki, stuzacych do realizacji jej celéw oraz osiagania okreslonych re-
zultatéw. W wyniku realizacji zobowiazan negocjacyjnych Polski wobec Unii
Europejskiej system kontroli wewnetrznej uregulowano jedynie w zakresie
proceséw zwiazanych z gromadzeniem irozdysponowaniem Srodkéw pu-
blicznych oraz gospodarowaniem mieniem (system kontroli finansowej). Sta-
bos¢ kontroli wewnetrznej w polskiej administracji publicznej wynika przede
wszystkim z braku regulagji prawnych dotyczacych organizacji, zasad i trybu
jej przeprowadzania. Zaplanowane w przyjetej przez rzad polski 17 wrzesnia
2002 Strategii Antykorupcyjnej prace nad projektem ustawy o kontroliw ad-
ministracji publicznej niestety nie zostaly dotychczas sfinalizowane.

Obowiazek opracowania i wdrozenia systemu kontroli wewnetrznej przez
kierownika urzedu administracji publicznej wynika bezposrednio z ko-
niecznosci zapewnienia odpowiedniego funkcjonowania, organizacji i cia-
glosci pracy tego urzedu. Kierownicy urzedéw administracji samorzadoweyj,
zgodnie z ustawami o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym
1 0 samorzadzie wojewédztwa ponosza odpowiedzialno$¢ za ich organiza-
¢j¢ 1 funkcjonowanie*. Odpowiednio odnosi si¢ to réwniez do kierownikéw
urzedéw administracji rzadowe;j.

SYSTEM KONTROLI WEWNETRZNE]

System kontroli wewnetrznej nalezy rozumiec jako ogét srodkéw i1 pro-
cedur, za posrednictwem ktoérych kierownictwo jednostki uzyskuje ze
zrédet wewnetrznych pewnos¢, ze procesy, za ktére odpowiada, prze-
biegaja w sposob minimalizujacy prawdopodobieristwo wystapienia nie-
prawidlowosci, oszustwa, btedu czy tez nieekonomicznych lub niesku-
tecznych praktyk.

* Ustawa z 8 marca 1990roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001 nr 142, poz. 1591ze zm.),
Ustawa z 5 czerwca 1998roku o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001 nr 142, poz. 1592
ze zm.), Ustawa z 5 czerwca 1998roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 2001 nr 142,
poz. 1590 ze zm.), Internetowy System Aktéw Prawnych Kancelarii Sejmu.
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Zaprojektowanie 1 wdrozenie systemu kontroli wewnetrznej winno odby-
wac si¢ w taki sposob, aby koszty wprowadzania i dzialania systemu nie prze-
wyzszaly uzyskiwanych dzigki nim korzysci, przy czym nalezy uwzgledniaé
korzysci 1 koszty nie tylko natury finansowej. Zbyt rozbudowany system kon-
troli wewnetrznej moze spowolni¢ lub wrecz sparalizowad dziatalnos¢ jed-
nostki, dajac w zamian relatywnie male korzysci. Warto przy tym pamigtac,
ze nawet dobrze zorganizowany i funkcjonujacy system kontroli wewnetrznej
nie moze dac calkowitej pewnosci, ze cele jednostki zostang osiagni¢te. Czyn-
niki zewnetrzne lub wewnetrzne, jak pomytki, bledy w ocenie sytuacji, presja
terminéw, naciski kierownictwa, zmowa pracownikéw, moga niekorzystnie
oddziatywac¢ na skuteczno$¢ funkcjonowania systemu kontroli.

Oceniajac sprawnos¢ systemu kontroli wewnetrznej w danej jednostce,
nalezy uwzgledni¢ nastepujace elementy:

* identyfikacje procedur i zasad istniejacego systemu kontroli wewnetrzne;,

* analize skutecznosci istniejacego systemu kontroli,

e analize dziatan korygujacych podejmowanych przez kierownictwo jed-
nostki kontrolowanej w przypadku stwierdzenia niewlasciwego funkcjo-
nowania systemu kontroli wewnetrzne;j.

Istotne jest takze ustalenie, czy system ten funkcjonuje w sposéb ciagly
oraz czy jest spojny i skuteczny w osigganiu zamierzonych rezultatéw.

Badania kontrolne w kazdym ze wskazanych obszaréw tematycznych
zmierzaja do ustalenia, czy sprawowana w danej jednostce biezaca kon-
trola zarzadcza — na poszczegolnych etapach realizacji zadan — skutecznie
1 wystarczajaco zabezpieczala prawidtowos$¢ ich wykonywania. Oceny tej
nalezy dokonywa¢ z punktu widzenia:

* legalnosci podejmowanych dziatan,

* ich celowosci,

* rzetelnosci ich wykonywania,

* gospodarnosci.

Audyt wewnetrzny

Audyt wewnetrzny jest niezalezna dzialalnoscia doradcza i weryfikuja-
ca, ktorej celem jest usprawnienie operacyjne urzedu 1 wniesienie do nie-
go wartosci dodanej. Obejmuje on czynnosci o charakterze oceniajacym,
zapewniajacym oraz doradczym. To ogét dziatan, dzieki ktérym kierow-
nictwo jednostki uzyskuje ocene jej funkcjonowania w zakresie gospodarki
finansowe]. Dziatalno$¢ audytu skupia si¢ na obszarach, w ktérych wyste-
puje najbardziej istotne ryzyko, i ma za zadanie ocen¢ efektywnosci pro-
ces6w zarzadzania ryzykiem. Podstawowe zasady funkcjonowania audy-
tu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej okreslaja: Ustawa
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o finansach publicznych® i rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie
szczegolowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewnetrznego®.

Audyt wewnetrzny obejmuje jednostki sektora finanséw publicznych,
ktérych przychody lub wydatki srodkéw publicznych dokonane w roku
poprzednim przekroczyly kwote 35 mln zt. W tej grupie znajduje si¢ oko-
to 500 jednostek samorzadowych’. Z ogdlnej liczby jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce (16 wojewodztw, 314 powiatéw i 65 miast na pra-
wach powiatu oraz 2 478 gmin) formalnie zobowiazanych do utworzenia
audytu wewnetrznego jest zatem niewiele ponad 20%.

Za caloksztalt prac zwiazanych z koordynacja kontroli finansowej i au-
dytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych odpowia-
da Gléwny Inspektor Audytu Wewnetrznego, ktéry podlega bezposrednio
Ministrowi Finanséw. Audyt wewnetrzny moze prowadzi¢ wylacznie osoba
uprawniona, ktéra zdala egzamin panstwowy na audytora wewnetrznego.

W cze¢sci rozdzialu poswigconej prezentacji dobrych praktyk zamieszczono
informacje o standardach w zakresie prowadzenia audytu wewnetrznego.

OCENA RYZYKA NARUSZENIA NORM ETYCZNYCH
W DZIALALNOSCI URZEDU

W interesie zarzadzajacych wurzedach samorzadu terytorialnego jest
uswiadomienie sobie typowych zagrozen, jakie moga wystepowac w zwiazku
z prowadzong dziatalnoscia. Identyfikacja obszaréw ryzyka oraz wystepuja-
cych nieprawidlowosci utatwi wezesne zabezpieczenie si¢ przed nimi iich
eliminacj¢. Niektore z wystepujacych nieprawidtowosci moga by¢ zwiazane
z dzialaniami korupcyjnymi lub wystepowaniem konfliktu intereséw.

Osoby zarzadzajace oraz pracownicy urzedu maja mozliwos¢ zidentyfi-
kowania potencjalnego ryzyka naruszenia norm etycznych w dziatalnosci
urzedu. Wiedza one najlepiej, gdzie moga pojawic si¢ ewentualne zagro-
zenia. Odpowiedzialno$¢ za okreslenie obszaréw ryzyka spoczywa na wie-
lu osobach. Dlatego najlepszym rozwiazaniem jest, gdy procedure oceny
ryzyka realizuja niezaleznie:

* czlonkowie kierownictwa wyzszego szczebla,
* doradca/ trener ds. etyki,

5 Ustawa z 30 czerwca 2005 o finansach publicznych (Dz. U. nr 249 poz. 2104 z p6Zn.
zm.) — www.mf.gov.pl.

% Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 5 lipca 2002 w sprawie szczegélowego sposobu
i trybu przeprowadzania audytu wewngetrznego (Dz. U. 2002 nr 111 poz. 973), ktére jed-
nak moze obowiazywac tylko do 30 czerwca 2006.

" Dane: Polska Akademia Rachunkowosci S.A.
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* czlonkowie kierownictwa danej komorki organizacyjnej / grupy pracow-
nikow,

* pracownicy odpowiedzialni za wypelnianie okreslonego zadania,

* czlonkowie odpowiedniego organu pochodzacego z wyboru.

Wsréd przykladowych zrédel naruszenia norm etycznych nalezy wska-
za¢ przede wszystkim?®:

* obrét gotowkowy,

* podejmowanie decyzji o wydatkach przez poszczegélne osoby lub gru-
Py pracownikoéw,

* udzielanie zamoéwien dostawcom lub wykonawcom zewnetrznym,

* zapewnianie osobom lub grupom oséb mozliwosci korzystania ze Swiad-
czen, ustug lub ograniczonych zasoboéw,

* zapewnianie pracownikom swobody w podejmowaniu decyzji dotycza-
cych przyznawania dotacji lub swiadczen,

* podejmowanie decyzji dotyczacych wyboru miejsca realizacji danej ustugi,

¢ podejmowanie decyzji dotyczacych zatrudnienia lub awansu pracownikow,

* podejmowanie decyzji mogacych mie¢ wpltyw na kariere zawodowa po-
szczegolnych oséb w dhuzszej perspektywie.

W wigkszosci urzedéw administracji publicznej istnienie niektérych lub
wiekszosci potencjalnych obszaréw ryzyka ma zwiazek z zakresem upraw-
nienn oraz z obowiazujacymi procedurami. Kolejnym krokiem w ocenie
ryzyka jest okreslenie, czy istniejace procedury przyczyniaja si¢ do wyeli-
minowania lub ograniczenia ryzyka.

Ponizej przedstawiono niektére, przykladowe czynniki ryzyka:

* podejmowanie decyzji i sprawowanie kontroli nad procesem podejmo-
wania decyzji przez jedna i t¢ sama osobe lub grupe oséb,

* praca samodzielna,

* istnienie niejasnych kryteriéw podejmowania decyzji badz ich brak,

* gospodarowanie duzymi sumami pieni¢dzy badZ udzielanie zamoéwieri
0 znacznej wartosci,

* wysokie koszty okreslonych ustug lub ograniczony dostep do nich (do
takich sytuacji moze naleze¢ na przyktad przyjecie do szkoly, do ktére;
trudno si¢ dosta¢ ze wzgledu na zbyt duza liczbe kandydatéw, czy przy-
jecie do szpitala, ktory boryka si¢ z niedostateczna liczba 16zek),

* ocena wnioskéw 1 podejmowanie decyzji w sprawie ich uwzglednienia
lub odrzucenia przez t¢ sama osobe¢ lub grupe oséb,

* ocena ofert przetargowych i podejmowanie decyzji w sprawie udziela-
nia zamoéwien przez t¢ sama osobe¢ lub grupe oséb,

8 Zrodio: opracowano na podstawie materialéw Najwyzszej Izby Kontroli, zamieszczonych
na stronie internetowej www.bip.nik.pl.
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* skladanie skarg na naruszenie zasady uczciwosci, ktére nastepnie nie sa
rozpatrywane,

* brak jasno okreslonych procedur,

* brak $rodkéw umozliwiajacych sprawowanie zarzadu isprawowanie
nadzoru nad procesem podejmowania decyzji,

* bezposrednie kontakty pomiedzy beneficjentami a osobami podejmu-
jacymi dotyczace ich decyzje,

* sytuacje, w ktérych w interesie kogos z organizacji lub oséb z zewnatrz lezy,
aby poprosic jej pracownikéw o zignorowanie obowiazujacych procedur.

ODPOWIEDZIALNOSC ZA NIEPRAWIDEOWOSCI UJAWNIONE
W WYNIKU KONTROLI

W wyniku ujawnienia przez jednostki kontroli niezgodnego z prawem
dziatania organéw wiladzy publicznej, wskutek ktérego zostata wyrzadzona
szkoda, kazdy poszkodowany ma prawo do wynagrodzenia tej szkody. Po-
wyzsza zasade statuuje art. 77 ust. 1 Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej?,
wyznaczajac niewatpliwie ksztatt i model odpowiedzialnosci paristwa — wia-
dzy publicznej za wyrzadzone szkody.

Na gruncie kodeksu cywilnego'® odpowiedzialnos¢ za szkode wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wyko-
nywaniu wladzy publicznej ponosi Skarb Parstwa, jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladz¢ z mocy pra-
wa. Jezeli za§ wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na
podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej
osobie prawnej, solidarna odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode¢ ponosi
ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo
Skarb Panstwa''.

Kodeks cywilny reguluje takze odpowiedzialno$¢ za wyrzadzenie szko-
dy, ktérej Zréodltem sa czynnosci konwencjonalne organéw wtadzy publicz-
nej, tj. akty normatywne, orzeczenia sadowe 1 decyzje administracyjne, jak
réwniez zaniechanie w podjeciu tych czynnosci. Odrebnosé tej regulacii,
w poréwnaniu z art. 417 k.c. jako ogé6lna formula odpowiedzialnosci, po-
lega na wyraznym okresleniu, na czym polega niezgodno$¢ z prawem tych
czynnosci konwencjonalnych oraz w jaki sposéb ma nastapic stwierdzenie

¥ Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483 — art. 77: ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. Ustawa
nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”.

1" Dz. U. 1964 nr 16 poz. 93 z pézn. zm. — stan prawny na 30 czerwca 2006.

M Art. 417 k.c.
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tej niezgodnosci (takze w odniesieniu do zaniechania podjecia przez orga-
ny wladzy publicznej wymaganych dziatan).

Obowiazujace do 31 sierpnia 2004 przepisy kodeksu cywilnego opie-
raly si¢ na nieco innej koncepcji odpowiedzialnosci, nie obejmujac tak-
ze odpowiedzialnosci za szkode spowodowana w wyniku wydania decyzji,
o ktorej stwierdzono nastepnie, ze jest niewazna lub wydana z narusze-
niem prawa. Odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przez funkcjona-
riusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci ponosit
Skarb Panstwa. Jezeli szkode wyrzadzit funkcjonariusz panstwowej osoby
prawnej, odpowiedzialnos¢ za szkode ponosita zamiast Skarbu Paristwa ta
osoba prawna, a jezeli szkode wyrzadzil funkcjonariusz jednostki samo-
rzadu terytorialnego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, odpo-
wiedzialno$¢ za szkode ponosifa ta jednostka samorzadu terytorialnego,
w ktérej imieniu czynnos$¢ byla wykonywana.

Odpowiedzialnos¢ karna funkcjonariuszy publicznych, w tym pracowni-
kow administracji rzadowej oraz samorzadowej, a takze innych os6b w zakre-
sie, w ktérym sa one uprawnione do wydawania decyzji administracyjnych,
reguluja przepisy kodeksu karnego'. Z dniem 1 lipca 2003 roku wprowa-
dzono do polskiego prawa karnego zmiany umozliwiajace skuteczniejsze,
bardziej efektywne zwalczanie przestepczosci korupcyjnej. Zmiany te po-
dyktowane zostaly potrzeba dostosowania polskiego systemu prawnego do
zobowiazan mie¢dzynarodowych, wynikajacych z ratyfikowania 5 listopada
2002roku przez Polske Prawnokarnej Konwencji Rady Europy w sprawie
zwalczania przestgpczosci korupceyjnej®. Celem nowelizacji polskiego ko-
deksu karnego bylo rozszerzenie penalizacji korupgji na dziatania, ktére
dotychczas nie byly nig objete (m.in. korupcja w sektorze gospodarczym),
wprowadzenie mechanizméw tamiacych solidarnos$¢ przestepcza bioracych
1 dajacych korzysci majatkowe lub osobiste, a takze dokonanie korekty me-
chanizméw pozwalajacych na pozbawienie sprawcéw przestepstw korup-
cyjnych osiagnietych przychodéw. Do przestepstw korupcyjnych zaliczono
fapownictwo bierne i czynne, platna protekcje, powolywanie si¢ na wplywy,
bezprawne wywarcie wplywu na decyzje, dzialanie lub zaniechanie osoby
pelniacej funkcje publiczna, korupcje wyborcza (art. 228-230 k.k.)'.

Za nieprawidlowe dziatania, ktére nie wyczerpuja znamion przestepstwa,
pracownicy administracji publicznej ponosza odpowiedzialno$¢ porzadko-
wa i dyscyplinarna. Jest ona zréznicowana dla poszczegélnych kategorii

2 Dz. U. 1997 nr 88 poz. 553 ze zm.

¥ Dz. U. 2005 nr 29 poz. 249, Internetowy System Aktéw Prawnych Kancelarii Sejmu
(http://isip.sejm.gov.pl/prawo/index.html).

" Wigcej informacji o przepisach prawa zwiazanych z zapobieganiem korupcji Czytelnik
znajdzie w rozdziale 3 podrecznika.
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pracownikéw rzadowych i samorzadowych oraz zalezy od stopnia zawinie-
nia przez pracownika. Przykladowe rodzaje kar sa nast¢pujace: upomnie-
nie, nagana, nagana z ostrzezeniem, uniemozliwienie awansu przez okres
dwoch lat, przesuniecie na nizsze stanowisko, zakaz ubiegania si¢ o stano-
wisko kierownicze, zakaz pehienia funkcji kierowniczych przez okreslony
czas, usuniecie z administracji publicznej (wypowiedzenie umowy o pracg,
zwolnienie dyscyplinarne).

NAJWAZNIEJSZE ELEMENTY SYSTEMU KONTROLI WEWNETRZNE]
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO
— ROZWIAZANIE MODELOWE

Przedstawiony projekt modelowego systemu kontroli wewnetrzne;j
w urzedach jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb kompleksowy
ujmuje poszczegélne etapy organizacji 1 funkcjonowania tego systemu.
Mozna go stosowac na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego.

Obszar Podstawa
1. | Przypisanie zadan, uprawnien i odpowiedzial- * Powszechnie obowigzujace prze-
nosci za zarzadzanie procesami kontroli pisy prawa
Gmina e Akty wewnetrzne
* wojt, burmistrz, prezydent miasta * Standardy kontroli i audytu
* rada gminy — komisja rewizyjna ustanowione przez Ministra
Powiat Finanséw

* zarzad powiatu, starosta

* rada powiatu — komisja rewizyjna
Wojewddztwo

* zarzad wojewddztwa, marszatek

* sejmik wojewddztwa

2. | Organizacja kontroli wewnetrznej i audytu * Statut gminy, powiatu, woje-
w urze¢dach samorzadowych: wodztwa
* stanowisko, zespol, wydzial, departament ds. | ® Regulamin organizacyjny
kontroli wewnetrznej * Struktura organizacyjna
* stanowisko, zesp6t ds. audytu wewnetrznego | © Opis stanowisk. Zakres zadan,
* w radzie gminy, powiatu, sejmiku wojewddztwa uprawnieni i odpowiedzialnosci

— komisja rewizyjna, dorazne zespoly kontroli

3. | Kadry realizujace procesy kontroli wewnetrznej Procedury rekrutagji, ocen i awansu

1 audytu * Standardy zachowan i postaw
a) urzednicy — kontrolerzy audytorzy etycznych
b) radni — cztonkowie komisji rewizyjnych * System szkolen

4. | Procedury kontroli wewnetrznej i audytu, opra- | ® Regulaminy kontroli

cowanie i wdrozenie * Plany, harmonogramy kontroli
* Wzory dokumentéw kontroli
Standardy kontroli i audytu
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Obszar Podstawa

5. | Obszary ryzyka * Procedury identyfikacji ryzyka
i eliminowania go

6. | Monitoring proceséw kontroli ¢ Aktualizowanie procedur, dziala-
nia korygujace

7. | Ocena (ewaluacja) organizacji i funkcjonowa- * Raporty, analizy, sprawozdania,
nia systemu kontroli; zespot ds. ewaluagji (np. informagcje krétkoterminowe
w skladzie: cztonek kierownictwa urzedu, au- i dlugoterminowe
dytor wewngetrzny, kierownik zespotu kontroli * Procedury zarzadzania zmianami
wewnetrznej)

8. | Efekty funkcjonowania systemu kontroli za- * Skuteczna i obiektywna kon-
rzadczej — zarzadzanie przez kontrole trola, poprawa skutecznosci

funkcjonowania urzedu, wyzsza
jakos¢ obstugi mieszkaricéw,
wyzszy prestiz administracji

Na drodze do zbudowania dobrze zorganizowanego i skutecznego
systemu kontroli konieczne jest precyzyjne okreslenie najwazniejszych
elementéw funkcjonowania tego systemu. Nastepnym krokiem bedzie
okreslenie powiazan pomiedzy elementami systemu oraz wskazanie os6b
odpowiedzialnych za ich realizacj¢. Duzy wkiad w konstruowanie mode-
lowych rozwigzan w tym zakresie ma Najwyzsza Izba Kontroli. Dlatego na
podstawie standardéw tej wlasnie instytucji opracowano zestawienie naj-
wazniejszych elementéw funkcjonowania systemu kontroli w jednostce!®.

* System kontroli finansowej jednostki, w szczeg6lnosci procedury, in-
strukcje, wytyczne kierownictwa, zakresy obowiazkéw, jest rzetelnie
dokumentowany, a dokumentacja ta jest fatwo dostgpna dla wszyst-
kich pracownikéw, ktérym te informacje sa niezbedne.

* Kierownik jednostki na biezaco ocenia funkcjonowanie systemu kon-
troli wewnetrznej 1 jego poszczeg6lnych elementéw.

* Kluczowe obowiazki dotyczace prowadzenia, zatwierdzania, rejestro-
wania i sprawdzania operacji finansowych, gospodarczych iinnych
zdarzen sa rozdzielone pomigdzy rézne osoby, z uwzglednieniem
obowiazkéw i odpowiedzialnosci gtéwnego ksiegowego jednostki,
okreslonych w przepisach prawa.

* Czynnosci zwiazane z realizacja operagji finansowych lub gospodarczych
sa wykonywane wylacznie przez osoby do tego upowaznione.

* Zostaly wyznaczone osoby odpowiedzialne za ochrong i wlasciwe wy-
korzystanie zasobéw jednostki.

* Sporzadzono zestawienie obowiazkéw, ktére w danej jednostce mu-
sza by¢ rozdzielone pomi¢dzy réznych pracownikow.

15 7Zr6dto: opracowano na podstawie Standardéw Najwyzszej Izby Kontroli (www.nik.gov.pl).
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* Prowadzi si¢ wlasciwy nadzér w ramach hierarchii stuzbowej, kt6-
rego celem jest upewnienie si¢, ze zadania wynikajace z przyjetego
systemu kontroli finansowej sa realizowane.

* Zidentyfikowane problemy sa na biezaco rozwiazywane.

* W przypadkach okreslonych w ustawie prowadzona jest réwniez
obiektywna i niezalezna ocena systemu kontroli finansowej przez
audytora wewnetrznego.

* Wszystkie operacje finansowe i gospodarcze, a takze inne znaczace
zdarzenia sa rzetelnie dokumentowane, a dokumentacja ta jest fa-
two dostepna dla upowaznionych oséb.

* Dokumentacja jest pelna oraz umozliwia przesledzenie kazdej ope-
racji finansowej, gospodarczej lub zdarzenia od samego poczatku,
w trakcie ich trwania i po ich zakoriczeniu.

* Operacje finansowe igospodarcze oraz inne znaczace zdarzenia
bezzwlocznie rejestruje si¢ 1 prawidtowo klasyfikuje.

* Kierownik jednostki lub upowaznieni przez niego pracownicy zatwier-
dzaja wszelkie operacje finansowe 1 gospodarcze przed ich realizacja.

* Wszystkie przypadki, w ktérych ze wzgledu na nadzwyczajne okolicz-
nosci odstapiono od procedur, instrukgji lub wytycznych, sa uzasad-
niane, dokumentowane i zatwierdzane przez kierownika jednostki
lub upowaznionego pracownika.

* Zapewnia si¢ odpowiednie mechanizmy w celu utrzymania ciaglosci
dziatalnosci jednostki, w szczegélnosci operacji finansowych i go-
spodarczych, w kazdym czasie i okolicznosciach.

* Dostep do zasobéw finansowych, materialnych iinformacyjnych
jednostki maja wylacznie osoby upowaznione.

DOBRE PRAKTYKI

Standardy z zakresu kontroli finansowe;j'®

W celu usprawnienia funkcjonowania systemu kontroli finansowej 1 au-
dytu Minister Finanséw w komunikacie z 30 stycznia 2003 opublikowat
dokument ,,Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finan-
séw publicznych”. W dokumencie tym znajdujemy standardy dla obszaru
kontroli finansowej oraz w zakresie oceny i audytu wewne¢trznego, z kté-
rych najistotniejsze prezentujemy ponizej.

Wszyscy pracownicy na stanowiskach kierowniczych, pracownicy upo-
waznieni do wykonywania okreslonych czynnosci kontrolnych, a tak-
ze ogniwa kontroli instytucjonalnej obowigzani sa wykonywac biezace

16 Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych” zat. nr 11 2

do Komunikatu Ministra Finanséw z 30 stycznia 2003 (Dz. Urz. Min. Fin. nr 3 poz. 14).



204 Rozdzial 10

czynnosci kontrolne. Kontrola przeprowadzana jest na kazdym etapie da-
nego procesu operacyjnego. Dzialanie kontrolne ma na celu wyelimino-
wanie przed zakonczeniem kazdego etapu danego procesu tych zjawisk,
ktére moga negatywnie wplyna¢ na jego wynik koricowy. Ocenia réwniez
sprawnos¢ organizacji, tj. prawidlowos¢ i efektywnos¢ przyjetych kierun-
kéw dzialania oraz dobér Srodkéw w celu wykonania zatozonych zadan.
Ponizej zamieszczono standardy opracowane przez Ministra Finanséw dla
obszaru kontroli finansowej. Odpowiednio przyjete w nich rozwigzania
mozna zastosowac do okreslenia standardéw funkcjonowania kontroli we-
wnetrznej w odniesieniu do kompleksowej dziatalnosci jednostki.
Standardy obejmuja nast¢pujace elementy:

Srodowisko systemu kontroli finansowe;

Srodowisko systemu kontroli finansowej jest fundamentem dla pozo-
stalych standardéw kontroli finansowej. Standardy w tym zakresie dotycza
systemu zarzadzania jednostka i jej zorganizowania jako catosci. Srodowi-
sko systemu kontroli finansowej w sposéb zasadniczy determinuje jakos$¢
kontroli finansowej w jednostce.

W sktad $rodowiska systemu kontroli wchodza (czynniki $rodowiska
kontroli):

* Uczciwo$¢ 1 inne wartosci etyczne.

Kierownik jednostki oraz pracownicy prezentuja taki poziom osobi-
stej 1 zawodowej uczciwosci, ktéry zapewnia osiagnigcie celéow kontro-
li finansowej. Kierownik jednostki przez przyklad i codzienne decyzje
powinien wspierac i promowac wartosci etyczne oraz uczciwo$¢ osobistg
1 zawodowa wszystkich pracownikéw. Pracownicy rozumieja, jakie zacho-
wanie i postgpowanie jest uwazane w jednostce za etyczne. Kierownik
jednostki oraz pracownicy powinni by¢ pozytywnie nastawieni do kontro-
li finansowej 1 wspierac jej funkcjonowanie. Dysponuja wiedza, umiejet-
nosciami i doswiadczeniem, ktére pozwalaja im skutecznie i efektywnie
wypelnia¢ powierzone zadania i obowiazki, a takze rozumie¢ znaczenie
rozwoju systemu kontroli finansowe;.

* Kompetencje zawodowe pracownikéw.

Proces zatrudnienia nalezy prowadzi¢ w taki sposéb, aby zapewnié

wybor najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy.
* Struktura organizacyjna — styl operacyjnego zarzadzania.

Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegélnych ko-
morek organizacyjnych jednostki oraz zakres sprawozdawczosci jest
przejrzysty i spojny oraz zostal okreslony w formie pisemnej. Kazdemu
pracownikowi przedstawiono na piSmie zakres jego obowiazkéw, upraw-
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nient i odpowiedzialno$ci. Kierownik jednostki powinien zidentyfikowac
zadania, przy wykonywaniu ktérych pracownicy moga byc¢ szczegdlnie
podatni na wplywy szkodliwe dla gospodarki finansowej jednostki, oraz
ustanowi¢ odpowiednie $rodki zaradcze.

* Identyfikacja zadan wrazliwych.

Zestawienie zadan wrazliwych oraz procedury stuzace realizacji Srodkéw
zaradczych okreslono w formie pisemnej i zapoznano z nimi pracownikéw.

* Sposob przydzielania uprawnien i odpowiedzialnosci.

Zakres uprawnienn dotyczacych gospodarki finansowej lub majatkowej
jednostki, powierzonych poszczegélnym pracownikom jest precyzyjnie
okreslony oraz odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji i ryzyka z nimi
zwiazanego. Przyjecie uprawnien jest potwierdzone podpisem pracownika.

* Dbalos¢ o rozwéj pracownikéw.

System szkoleni, motywacyjny system wynagradzania, system ocen

1 awansowania opieraja si¢ na czytelnych kryteriach.

Zarzadzanie ryzykiem

Osiaganie celéw kazdej jednostki wiaze si¢ z ryzykiem. Zarzadzanie
ryzykiem ma na celu zwigkszenie prawdopodobieristwa osiagni¢cia celéw
jednostki. Standardy w tym obszarze wskazuja na niezb¢dne elementy tego
procesu, lecz nie okreslaja jedynej metody zarzadzania ryzykiem. Zarza-
dzanie ryzykiem obejmuje: monitorowanie realizacji zadan, identyfikacje
ryzyka, analiz¢ ryzyka i podejmowanie dziatani zaradczych.

Informacja i komunikacja

Standardy w obszarze informacji i komunikacji dotycza zapewnienia
wszystkim pracownikom jednostki informacji niezb¢dnych do wykonywa-
nia przez nich obowiazkéw, w szczeg6lnosci zwiazanych z kontrola finan-
sowa, a takze zapewnienia efektywnego systemu komunikacji zaréwno
wewnetrznej, jak 1zewnetrznej. System komunikacji powinien umozli-
wia¢ przeplyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki w kierunku
zaréwno pionowym (w do6t i w gére struktury organizacyjnej), jak i pozio-
mym. System efektywny to taki, ktéry nie tylko zapewnia przepltyw in-
formacji, lecz takze gwarantuje, ze informacje te zostana wilasciwie zro-
zumiane przez odbiorcéw. Informacja 1 komunikacja obejmuje: biezaca
informacje, efektywny system komunikacji wewnetrznej, komunikacje
zewnetrzng.
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Mechanizmy systemu kontroli finansowe;j

Standardy w tym zakresie stanowia zestawienie podstawowych mechani-
zmoéw, ktoére powinny funkcjonowacé w ramach systemu kontroli finansowej,
nie tworzac jednak wyczerpujacego zbioru. System kontroli finansowe]j po-
winien by¢ elastyczny, dostosowany do specyficznych potrzeb jednostki.

Mechanizmy (narze¢dzia) systemu kontroli obejmuja m.in.: dokumento-
wanie systemu kontroli finansowej, dokumentowanie i rejestrowanie ope-
racji finansowych i gospodarczych, zatwierdzanie operacji finansowych,
podziat obowiazkéw, nadzor, rejestrowanie odstepstw, ciagltos¢ dziatalno-
$ci, a takze ograniczenie dost¢pu do zasobdw.

STANDARDY W ZAKRESIE OCENY I AUDYTU WEWNETRZNEGO

Audyt wewnetrzny realizowany jest w jednostce sektora finanséw pu-
blicznych na podstawie Ustawy z 30 czerwca 2005 o finansach publicz-
nych, rozporzadzen wykonawczych, standardéw audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych i na podstawie innych wska-
zoéwek Ministra Finansow.

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym to og6t dziatan, dzigki ktérym
kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna ocen¢ funkcjonowa-
nia jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci.

Cele, zasady i zakres audytu wewnetrznego

1. Audyt wewnetrzny jest niezalezna, obiektywna dziatalnoscia o charakterze
oceniajacym, zapewniajacym i doradczym, prowadzona w celu wniesienia
do jednostki audytowanej wartosci dodanej 1 usprawnienia jej funkcjono-
wania.

2. Audyt wewnetrzny obejmuje ocene¢ 1 badanie adekwatnosci i skutecz-
nosci systemu kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem oraz jakosci
realizowanych zadan, a w szczegélnosci:

+ badanie wiarygodnosci sprawozdania finansowego oraz sprawozda-
nia z wykonania budzetu,

+ ocen¢ systemu gromadzenia §rodkéw publicznych i1 dysponowania
nimi oraz gospodarowania mieniem,

+ oceng przestrzegania zasady celowosci 1 oszczednosci w dokonywaniu
wydatkéw, uzyskania mozliwie najlepszych efektéw w ramach posia-
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danych $rodkéw oraz przestrzegania terminéw realizacji zadan i za-
ciagnietych zobowiazan,

+ dokonywanie oceny adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci syste-

moéw kontroli, zarzadzania ryzykiem i kierowania jednostka.
3. Audyt wewnetrzny przyczynia si¢ do usprawnienia procesu zarzadzania
jednostka.
4. Celami audytu wewnetrznego sa:

1) identyfikacja i analiza ryzyka zwigzanego z dziatalnoscia jednostki,
aw szczegdlnosci ocena efektywnosci zarzadzania ryzykiem oraz
ocena systeméw kontroli wewnetrzneyj,

2) wyrazanie opinii o skutecznosci mechanizméw kontrolnych w bada-
nym systemie,

3) dostarczenie kierownikowi jednostki na podstawie oceny systemu kon-
troli wewnetrznej racjonalnego zapewnienia, ze jednostka dziata pra-
widlowo,

4) skladanie sprawozdan z poczynionych ustalenn oraz tam gdzie jest
to wlasciwe, przedstawianie uwag 1 wnioskéw dotyczacych poprawy
skutecznosci dzialania jednostki w danym obszarze.

Ramy funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych zobligowanych do prowadzenia audytu okreslaja po-
nizsze dokumenty:

* Karta audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych'.
Celem Karty jest okreslenie ramowych zasad funkcjonowania audytu
wewnetrznego.

Kodeks etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych. Kodeks promuje post¢powanie etyczne w zawodzie audytora
wewnetrznego.

Wytyczne (kryteria) do samooceny audytu wewnetrznego w jednostce sekto-
ra finansow publicznych. Celem tego dokumentu jest utatwienie oceny
wdrozenia przepiséw prawa istandardéw audytu oraz oceny pracy
audytora wewnetrznego.

Wytyczne (wskazéwki) do stosowania standardéw audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wskazéwki maja stanowic
pomoc dla audytoréw w podejmowaniu rozstrzygniec i rozwiazywa-
niu probleméw przy przeprowadzaniu audytu.

17 Komunikat Ministra Finanséw z 28 kwietnia 2004 ( Dz. Urz. Min. Fin. nr 5 poz. 28).
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Zadania kierownika jednostki w zakresie audytu wewnetrznego:

Zapewnia przygotowanie rocznego planu pracy jednostki, zawierajacego
poszczegdlne cele 1 zadania, komodrki organizacyjne odpowiedzialne za
ich realizacj¢ oraz zasoby (np. osobowe, finansowe, rzeczowe) przezna-
czone do ich realizacji.

Prowadzi biezaca ocen¢ (monitoring) realizacji zadani za pomoca mie-
rzalnych wskaznikéw lub precyzyjnie zdefiniowanych kryteriéw.
Systematycznie, nie rzadziej niz raz w roku, dokonuje identyfikacji
zewnetrznego 1wewnetrznego ryzyka zwigzanego z osiaganiem celéw
jednostki, dotyczacego zaréwno dzialania calej jednostki, jak i prowa-
dzonych przez jednostke konkretnych programéw, projektéow czy za-
dan. W przypadku zmiany warunkéw, w ktérych jednostka funkcjonuje,
identyfikacje ryzyka powinno si¢ ponawiac.

Zapewnia systematyczne poddawanie zidentyfikowanego ryzyka anali-
zie majacej na celu okreslenie mozliwych skutkéw i prawdopodobien-
stwa wystapienia danego ryzyka.

Okresla akceptowany poziom ryzyka, a takze dzialania, ktére nalezy pod-
ja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do poziomu akceptowanego.
Kierownicy komérek organizacyjnych oraz pracownicy otrzymuja w od-
powiedniej formie i czasie wlasciwe 1 rzetelne informacje potrzebne im
do wypelniania obowiazkéw, w szczegélnosci wynikajacych z przyjetego
systemu kontroli finansowej. System komunikacji wewnetrznej gwa-
rantuje, ze kazdy pracownik rozumie cele systemu kontroli finansowej
i sposéb jego funkcjonowania, a takze swoja role i odpowiedzialnos¢
w tym systemie. System ten zapewnia skuteczne mechanizmy przekazy-
wania waznych informacji w obrebie struktury organizacyjnej.
Zapewnia funkcjonowanie efektywnego systemu komunikacji z podmio-
tami, ktére moga mie¢ znaczacy wplyw na osiaganie celéw jednostki i na
inna dziatalno$¢ jednostki, dotyczaca w szczegélnosci wydatkowania lub
gromadzenia Srodkéw publicznych systemu przez audytora wewngtrzne-
go. Obejmuje oceng systemu kontroli finansowej 1 audytu wewnetrznego.

PRZYKEADOWA MAPA RYZYKA — REALIZACJA ZADAN SAMORZADU
TERYTORIALNEGO PRZEZ ORGANIZACJE POZARZADOWE '®

Ponizej przedstawiono przyktadowa mape ryzyka w obszarze realizacji

zadan samorzadu terytorialnego przez organizacje pozarzadowe. Na po-
szczegblnych etapach realizacji zadania opisano typy ryzyka oraz zidenty-

18 Zrédto: poradnik dla samorzadow Etyezne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, pra-

ca zbior. pod red. Janiny Filek, Krakéw 2004, w ramach Programu Aktywizacji Obszaréw
Wiejskich i Programu Rozwoju Instytucjonalnego.
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fikowano przyklady nieprawidlowosci w dziataniach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Identyfikacji zagadnien stanowiacych przedmiot analizy dokonano na
podstawie nastepujacych kryteriow:

* zakres wystepowania zjawiska (fragment dzialalnosci jednostki samorza-
du terytorialnego czy tez szerokie spektrum dziatania),

* czestotliwo$¢ wystepowania,

* wielkos¢ strat finansowych.

Przyktadowa mapa ryzyka i doboér kryteriéw, ma charakter do pewne-
go stopnia arbitralny, co wynika z braku poglebionych analiz, zwlaszcza
o charakterze finansowym 1i statystycznym. Przy jej pracowaniu wykorzy-
stano materialy kontroli Regionalnych Izb Obrachunkowych oraz Naj-
wyzszej Izby Kontroli. Prezentowana mapa ryzyka ma charakter otwarty,
moze podlega¢ modyfikacjom, aktualizacji (np. ze wzgledu na zmiany sta-
nu prawnego) 1 uzupetnieniom.

Poddany analizie wybrany obszar dzialalnosci samorzadu terytorialnego
wiaze si¢ z realizacja zadan publicznych przez jednostki — organizacje poza-
rzadowe — nienalezace do sektora finanséw publicznych. Dlatego ze szcze-
g6lna uwaga oraz zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa zarzadzajacy
winni analizowac¢ realizacje zadan i udzielanie dotacji dla organizacji poza-
rzadowych, majac na wzgledzie odpowiedzialno$¢ samorzadu terytorialnego
za zlecane zadania. Stosunkowo liczne przypadki nieprawidtowosci w opisy-
wanym obszarze dziatania, w tym réwniez o charakterze korupcyjnym, nie-
etycznym wymagaja jak najszybszej identyfikacji i eliminacji.

Przykladowa mapa ryzyka

Opis typow ryzyka oraz zidentyfikowane przyklady

Obszar nieprawidlowosci w dzialaniu JST

Realizacja zadan samorzadu terytorialnego przez organizacje pozarzadowe

W zakresie prawno- * brak uregulowania przez organy stanowiace zasad i trybu

-organizacyjnym postepowania o udzielenie dotacji z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego podmiotom niezaliczanym do
sektora finanséw publicznych (niewykonanie ustawy)

* podejmowanie uchwaly w powyzszym zakresie przez or-
gan wykonawczy (uchybienie kompetencji)

* naruszenie kompetencji organu wykonawczego przez upo-
waznienie — w uchwalach organéw stanowiacych — komisji
rady lub sejmiku do kontroli realizacji zleconego zadania

* brak uregulowania zasad przyznawania dotacji (np. brak
zasad rozliczania dotacji, nieokreslenie sposobu kontro-
li wykonania),

* ograniczenie udzialu podmiotéw mogacych ubiegac si¢
o dotacje (naruszenie zasad konkurencji)
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Obszar

Opis typow ryzyka oraz zidentyfikowane przyklady
nieprawidlowosci w dzialaniu JST

W zakresie jawnosci
postgpowania

brak zapewnienia jawnosci postgpowania o udzielenie do-
tacji (niepodanie do publicznej wiadomosci lub podanie
w ograniczonym zakresie, wylaczenie na tablicy ogloszen
urzedu zakresu zadan, ktére mozna zleci¢ organizacjom
pozarzadowym ina ktére moze zosta¢ przyznana dotacja
z budzetu)

W zakresie realizacji
umow (kontraktow)

zawieranie umoéw (kontraktéw) z naruszeniem uchwaly
organu stanowiacego w przedmiotowej sprawie (np. na
zadania niebedace zadaniami wlasnymi jednostki samo-
rzadu terytorialnego)

udzielenie dotacji podmiotom niezaliczanym do sektora
finanséw publicznych, ale dzialajacych w celu osiagnigcia
zysku (np. rolnikom indywidualnym) lub na cele niepu-
bliczne, czy tez niezwiazane z realizacja zadan zlecajacego
samorzadu

przyznawanie dotacji bez zaplanowania jej w budzecie,
co stanowi naruszenie ustawy o finansach publicznych
przyznawanie dotacji na cele sprzeczne z ustawa o finan-
sach publicznych (np. na pokrycie kosztéw utrzymania
biura, dziatalno$¢ administracyjna)

niekompletna dokumentacja oferentéw lub zawierajaca nie-
rzetelne informacje o dziatalnosci organizacji pozarzadowej
udzielenie dotacji bez zachowania procedury okreslonej
w uchwale organu stanowiacego

podpisywanie uméw jednoosobowo przez czlonka za-
rzadu (odpowiednio wéjta, burmistrza, prezydenta) bez
kontrasygnaty skarbnika, co stanowi naruszenie ustawy
w zakresie sktadania oswiadczen woli

brak opiniowania uméw pod wzgledem formalnoprawnym

W zakresie kontroli
rzeczowo-finansowej

brak procedur kontrolnych (wstepnej kontroli zlozonej
oferty, jak i kontroli w trakcie realizacji zadania i po jego
wykonaniu)

niewykonanie oceny mozliwosci realizacji zadari przez
sktadajacego oferte (co ma wplyw na jakos¢ wykonywania
zadan publicznych, niecelowe wydawanie srodkéw)
przyjmowanie niekompletnych dokumentéw i dowodéw
ksiggowych potwierdzajacych wykonywanie uméw

STANDARDY POLITYKI KADROWE] DOTYCZACE PRACOWNIKOW
KONTROLI WEWNETRZNE]"

1. Kierownik urzedu powinien dokonywac¢ naboru personelu do pracy

w kontroli wewnetrznej o odpowiednich kwalifikacjach, zapewni¢ im

19 Opracowanie na podst.: Standardy Najwyzszej I1zby Kontroli. Poradnik kontrolera, www.

nik.gov.pl.
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doskonalenie i szkolenie, okresli¢ zasady oceny i awansu kontroleréw
oraz opracowac poradniki oraz inne wytyczne i instrukcje dotyczace
przeprowadzania kontroli. Polityka kadrowa i procedury rekrutacji
pracownikéw powinny zapewni¢ urz¢dowi kompetentna, zdolna i zaan-
gazowana kadra pracownicza.

2. Zatrudnienie wurzedzie powinno odbywac si¢ w drodze otwartego
1 przejrzystego procesu rekrutacyjnego, prowadzonego zgodnie z za-
sadami 1 kryteriami ustawy o pracownikach samorzadowych w formie
otwartego konkursu na podstawie ogloszenia.

3. Pracownicy rekrutowani do pracy w kontroli wewnetrznej jako osoby
nadzorujace lub wykonujace czynnosci kontrolne powinni wykazywac
si¢ odpowiednia wiedza izdolno$ciami oraz mie¢ odpowiednie do-
$wiadczenie zawodowe.

4. Podstawa do okreslenia liczby potrzebnych pracownikéw oraz wymagan
dotyczacych ich kwalifikagji 1 profilu zawodowego powinna by¢ analiza
zapotrzebowania urzedu w tym zakresie.

5. Wlasciwe przygotowanie merytoryczne i fachowe niezbedne do wykony-
wania obowiazkéw zapewnia kontrolerom uczestnictwo w szkoleniach
specjalistycznych.

6. Gwarancja wysokiego standardu pracy kontrolerskiej jest stale rozwija-
nie technicznej i zawodowe] bieglosci kontroleréw na drodze edukacji
1 szkolenia. Program regularnych szkolen nalezy opracowywac na pod-
stawie analizy potrzeb (w tym organizacyjnych, indywidualnych i zwia-
zanych z konkretnymi stanowiskami).

7. Konieczne jest przeprowadzanie oceny i analizy uzyskanych rezultatéw
szkolen, a wyciagni¢te wnioski powinno si¢ wykorzystywa¢ do statego
doskonalenia programu i sposobu przeprowadzania szkolen.

8. Oceng przydatnosci do pracy w kontroli wewnetrznej os6b wykonuja-
cych 1 nadzorujacych czynnosci kontrolne formutuje si¢ na podstawie
corocznie przeprowadzanych ocen kwalifikacyjnych i wraz z uzasad-
nieniem dorgcza pracownikowi, ktéry moze si¢ od niej odwota¢ do
kierownika urzedu. Przedmiotem oceny kwalifikacyjnej jest jakos¢
1 efektywno$¢ pracy, spos6b wykonywania obowiazkéw stuzbowych,
a takze postawa pracownika w stuzbie i poza stuzba. Oceny kwalifi-
kacyjne bierze si¢ pod uwage przy opiniowaniu, wyréznianiu i awan-
sowaniu pracownika oraz podejmowaniu innych decyzji dotyczacych
stosunku pracy.
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Standardy pracy kontroleréw kontroli wewnetrznej

1. Kontroler, tj. pracownik nadzorujacy lub wykonujacy czynnosci kon-
trolne, powinien mie¢ odpowiednie kwalifikacje 1 kompetencje oraz
wykazywac si¢ nalezyta starannoscia i rzetelno$cia na wszystkich eta-
pach postepowania kontrolnego.

2. Kontroler powinien przestrzega¢ ,,Kodeksu etyki urz¢dnika samorza-
dowego” oraz przeprowadza¢ kontrol¢ zgodnie ze standardami kon-
troli urzedu, chyba ze zaistnialyby metodologiczne powody, by ich nie
stosowac. Odstepstwo takie kazdorazowo wymaga jednak zgody nad-
zorujacego dana jednostke cztonka kierownictwa urzedu.

3. Kontroler powinien planowac i przeprowadzac kontrole w taki sposéb,
aby chroni¢ 1 umacnia¢ niezaleznos¢, rzetelnos¢, obiektywizm i profe-
sjonalizm urzedu.

4. Kontroler ma obowiazek nalezytego, bezstronnego i terminowego wy-
konywania powierzonych mu zadan oraz obiektywnego i rzetelnego
ustalania, dokumentowania 1 oceny wynikéw kontroli.

5. Przed przystapieniem do kontroli kontroler powinien zapoznal si¢
z celem, zakresem 1 metodyka kontroli oraz uzyskac wiedz¢ o obszarze
objetym kontrola i zrozumienie kontrolowanej dziatalnosci w stopniu
wystarczajacym do przeprowadzenia kontroli. Fakt ten nalezy udoku-
mentowaé w aktach sprawy.

6. Podczas planowania i przeprowadzania kontroli kontroler powinien za-
chowac sceptycyzm zawodowy i bra¢ pod uwage ryzyko, ze informacje
uzyskane w zwiazku z kontrola moga by¢ mylace lub nieprawdziwe.

7. Kontroler powinien by¢ obiektywny w przeprowadzanych kontrolach, co
oznacza bezstronne ustalanie i prezentowanie faktéw (ustalen kontro-
li), dokonywanie ocen przy uzyciu jednolicie zdefiniowanych kryteriéw,
przedstawianie stanowiska wtadz samorzadu i wnioskéw jedynie na pod-
stawie istotnych faktéw, zgodnie z najlepsza wiedza 1 doswiadczeniem.

8. Kontrolerzy powinni odpowiednio i rzetelnie dokumentowac wszelkie czyn-
nosci zwiazane z planowaniem, przeprowadzaniem i ocena wynikéw kon-
troli oraz wykorzystywaniem uwag 1 realizacja wnioskéw pokontrolnych.

9. Kazdy kontroler winien mie¢ $wiadomos¢, ze niepowodzenie przy
wykonywaniu powierzonych mu zadan zwiazanych z realizacja planu
pracy urzedu, takie jak przekroczenie terminu lub nieuzyskanie za-
mierzonych celéw na poziomie zadania kontrolnego, ma wplyw nie
tylko na to konkretne zadanie lub cala koordynowana kontrole, lecz
réwniez na inne zadania wykonywane przez urzad.

10. W wypadku, gdyby wyniki kontroli mialy wptyw na prawa badz obo-
wiazki kontrolera lub os6b mu bliskich albo gdyby powstata watpliwos§¢
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co do jego bezstronnosci, moze on zosta¢ wylaczony z post¢powania
kontrolnego na swé6j wniosek lub z urzedu.

11. Kontroler nie powinien wykonywaé zajec, ktére moglyby wywotywac
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢ albo stalyby w sprzecz-
nosci z jego obowiazkami i zadaniami urzedu.

12. Kontroler jest zobowiazany do przestrzegania tajemnicy ustawowo
chronionej, zachowania w tajemnicy, takze po ustaniu zatrudnienia
w urzedzie, informacji, ktére uzyskat wykonujac obowiazki stuzbowe.
Niedopuszczalne jest wykorzystywanie tych informacji do celéw in-
nych niz shuzbowe.

13. Kontroler powinien przestrzega¢ zasad dotyczacych poufnosci i1 bez-
piecznego przechowywania dokumentacji dotyczacej kontroli przez
okres odpowiadajacy potrzebom urzedu oraz w sposéb zgodny z prze-
pisami dotyczacymi przechowywania dokumentow.

14. Kontroler powinien by¢ neutralny politycznie.

DODATKOWE ZRODEA INFORMAC]I
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Wiestawa Borczyk, Marek Wéjcik

Strategiczne podejsScie do
przeciwdzialania korupcji w urzedzie
(lokalne strategie antykorupcyjne)

Wigkszos¢ sytuacji, w ktérych moze dojs¢ do korupgji w urzedzie admini-
stracji publicznej, jest przewidywalnych. Jak juz pisalismy w rozdziale V, oso-
ba, ktéra znajdzie si¢ w takiej sytuacji, ma wybor 1 moze przerwac narastajacy
konflikt intereséw — rozwiazujac go zgodnie z interesem publicznym. Wy-
nika z tego, ze jesli potrafimy znaczaco ograniczy¢ liczbe sytuacji realnego
konfliktu intereséw, to zmniejszymy réwniez liczbe zjawisk korupcyjnych.

Aby skuteczne przeciwdziatac zjawiskom korupcji i wprowadzac rozwia-
zania poprawne etycznie do pragmatyki funkcjonowania urzedéw admini-
stracji publicznej, konieczne sa prawidlowo zaplanowane oraz skutecznie
zarzadzane i wdrazane dzialania. Takie dzialania, systemowe oraz kom-
pleksowe, powinny by¢ ujete w ramy strategii antykorupcyjnej.

Wilasnie problematyce strategicznego podejscia do przeciwdzialania ko-
rupgji w urzedach administracji na poziomie lokalnym poswi¢cony bedzie
ten rozdzial (,,lokalny” bedzie oznaczac tyle co: miejscowy, tutejszy, dotycza-
cy konkretnego miejsca, a w ujeciu terytorialnym: odnoszacy si¢ do gmin
1 powiatow).

CZYM JEST LOKALNA STRATEGIA ANTYKORUPCYJNA?

Nalezy na wstepie wyraznie podkresli¢, ze zdaniem autoréw konstru-
owanie strategii antykorupcyjnych powinno si¢ opierac na ogdlnie przyje-
tych 1 stosowanych zasadach konstruowania dokumentéw strategicznych,
odnoszacych sie do kwestii istotnych dla rozwoju spotecznego 1 gospodar-
czego lokalnych wspélnot mieszkanicow.

Tylko takie podejscie daje szans¢ na to, aby w efekcie podejmowanych
czynnos$ci powstal dokument spéjny wewnetrznie i zawierajacy wszystkie
elementy niezbe¢dne do skutecznego dziatania w zakresie budowania infra-
struktury etycznej urzedu, przeciwdziatania zjawiskom korupcji, zwigksze-
nia $wiadomosci publicznej 1 promogji etycznych wzorcéw postepowania.
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Rzecz jasna, ze wzgledu na ograniczone ramy podrecznika niektére
kwestie dotyczace tej problematyki bedzie mozna jedynie zasygnalizowac,
w zamian jednak odsylamy po dodatkowe informacje do obszernej literatu-
1y, z ktérej wybrane pozycje zaprezentowano w konicowej czesci rozdziatu.

Czym wiec jest strategia? Okreslenie to pochodzi od greckiego ,stra-
tegike”, czyli sztuka dowodzenia i przez wieki odnosito si¢ wylacznie do
dowodzenia armig. Nie od rzeczy bedzie jednak zauwazy¢, ze juz u staro-
zytnych Grekéw zawieralo dwa podstawowe elementy, ktére 1 dzi§ mozemy
wyr6zni¢ w ogélnie pojetej strategii: planowanie strategiczne i dowodze-
nie (zarzadzanie strategiczne)'.

Planowanie strategiczne mozna podzieli¢ na etap formulowania celéw
strategicznych oraz etap planowania Srodkéw realizacji tych celow (ukla-
dania planéw, programéw, projektéw strategicznych). Proces zarzadzania
strategicznego sklada si¢ z etapu wdrazania strategii oraz etapu kontroli.

Kwestia zasadnicza jest przyjecie zalozenia, ze lokalna strategia anty-
korupcyjna charakteryzuje si¢ wieloletnim horyzontem czasowym oraz ze
cho¢ obejmuje swoim zasiegiem przede wszystkim dzialania administracji,
to czyni to w powiazaniu z lokalng wspélnota i, rzecz jasna, w odniesieniu
do realiéw regionalnych, narodowych czy tez europejskich.

Wydaje sie, ze odpowiednim horyzontem czasowym dla lokalnej strategii
antykorupcyjnej bedzie okres okoto 5 lat, co przy niezwykle dynamicznie
postepujacych procesach zmian spolecznych i gospodarczych gwarantuje
z jednej strony przewidywalnosc tych proceséw, a z drugiej pozwala nakresli¢
z nalezytym rozmachem wizj¢ przyszlosci dzialania administracji publicznej.

Istotne dla prac nad strategia jest takze rozstrzygniecie, jak szeroki ma
by¢ jej zakres oraz jak glteboko ma siegal w procesy taktycznego i ope-
racyjnego planowania. W tym pierwszym aspekcie uwazamy, ze strategia
powinna maksymalnie szeroko obejmowac zagadnienia problematyki
przeciwdzialania korupgji. Polska jest bowiem dopiero na poczatku dro-
gi do budowy rozwiazan instytucjonalnych powszechnie obowiazujacych
w krajach demokratycznych. Z pozoru nieistotne dzi§ elementy budowy
infrastruktury etycznej urzedu moga mieé w przyszlosci istotne znaczenie
dla osiagniecia zamierzonych celow.

WOLA POLITYCZNA LIDEROW LOKALNYCH

Dla osiagni¢cia sukcesu w przygotowaniu prawidlowej strategii antyko-
rupcyjnej, a co jeszcze wazniejsze — we wdrazaniu jej w zycie, podstawowe
znaczenie ma wola polityczna lokalnych lideréw wspélnot samorzadowych:
wOjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast, starostéw, cztonkéw zarzadu po-

' D. R. Gilbert jr, E. Hartman, J. Mauriel, R. E. Freeman, A Logic for Strategy. Boston: Bal-
linger Press 1988.
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wiatu, przewodniczacych rad gminy lub powiatu. Wola polityczna to klu-
czowy warunek budowania 1 wzmacniania postaw oraz zachowan etycznych
w administracji publicznej, a aktywne wsparcie ze strony przedstawicieli
organéw stanowigcych i wykonawczych samorzadu to podstawa systemo-
wego wdrazania proceséw przeciwdzialania zjawiskom korupgji. To wia-
$nie od tej grupy lideréw lokalnych bedzie zalezed, czy zostanie podjeta
inicjatywa opracowania lokalnej strategii antykorupcyjnej i czy nastepnie
zrealizuje si¢ dzialania i projekty w niej zaplanowane.

TRESC LOKALNE] STRATEGII ANTYKORUPCY]JNE]

Tres¢ lokalnej strategii antykorupcyjnej powinna opierac si¢ na kilku
zasadach i zalozeniach, ksztaltujacych jej ramy programowe, a jednocze-
$nie organizujacych przyszla realizacje.

Zaklada sie, ze w calym cyklu zycia strategii, a wigc na etapie jej planowania,
realizacji, monitorowania i oceny nalezy kierowac si¢ nastepujacymi zasadami:
* zasada partnerstwa — przy czym partnerstwo rozumiemy jako sposob

prowadzenia polityki lokalnej otwarcie 1 przy aktywnej wspolpracy

réwnoprawnie traktowanych podmiotéw z réznych sektoréw, na pod-
stawie ustalonych form i mechanizméw postepowania,

* zasada zarzadzania strategicznego — co nalezy rozumie¢ jako sposéb
skutecznego radzenia sobie ze zmianami, na podstawie efektywnego wy-
korzystania wlasnego potencjatu oraz mozliwosci w sposéb zmierzajacy do
zrealizowania misji i celéw strategii w warunkach spodziewanych zmian,

* zasada autonomii programowej przy zachowaniu zgodnosci z pra-
wem oraz europejskimi, narodowymi, regionalnymi strategiami an-
tykorupcyjnymi iinnymi dokumentami strategicznymi w zakresie
rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Lokalna strategia antykorupcyjna to:

* plan, ktéry ma skutecznie doprowadzi¢ do pozytywnych zmian, z czym
najczesciej wigzac si¢ bedzie koniecznos¢ skoncentrowania posiadanych
zasob6w na ograniczonej liczbie wybranych priorytetéw,

* dokument catosciowy, odnoszacy si¢ do dziatain na rzecz ,pozadane-
go obrazu urzedu” (wizja), bez ograniczania zakresu rozstrzygnie¢ wy-
facznie do obecnych kompetencji wladz publicznych (kompetencje sa
zmienne, ale wyzwania stale),

* skuteczne narzedzie koordynacji wysitkéw réznych partneréw (strategia
winna inspirowac i mobilizowac wspélprace réznych podmiotéw),

* dokument, ktéry stanowi podstawe (punkt wyjscia) do przygotowania bar-
dziej szczegétowych planéw, programoéw i projektéw za pomoca ktérych
strategia bedzie realizowana.
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Jakie elementy powinna zawiera¢ prawidlowo opracowana lokalna stra-
tegia antykorupcyjna? Na tak postawione pytanie nie ma jedynej prawidio-
wej odpowiedzi, tak jak nie ma jedynego wlasciwego rozwiazania. W kaz-
dym przypadku bedzie to wypadkowa indywidualnych decyzji jej autoréw,
uwzgledniajaca mi¢dzy innymi: specyfike urzedu, indywidualne spojrzenie
na problematyke planowania strategicznego, preferencje kierownictwa
urzedu, potrzeby lokalnej wspélnoty. Jednakze sa pewne elementy uniwer-
salne, ktére winy znalez¢ si¢ w kazdej tego typu strategii, stanowiac podsta-
we jej tresci. Sa to:

* Informacja o przyjetej metodologii prac nad opracowaniem strategii.

* Diagnoza istniejacej sytuacji w urzedzie oraz lokalnej wspdlnocie miesz-
kancéw w zakresie funkcjonowania infrastruktury etycznej, rozwiazan
prawnych i organizacyjnych majacych wplyw na przeciwdziatanie korup-
gi. Diagnoza ta winna takze odnosic¢ si¢ do zewnetrznych uwarunkowan
wplywajacych na funkcjonowanie urzedu i prace urzednikéw. Do jej prze-
prowadzenia niezbedne bedzie skorzystanie z takich technik, jak miedzy
innymi: analiza SWOT, PESTER czy ABC, analiza interesariuszy?, opra-
cowanie drzewa probleméw i1 okreslenie mapy ryzyka, czyli obszaréw, na
ktérych moga wystepowac nieprawidtowosci w funkcjonowaniu urzedu.

* Plan strategicznych dziatani zmierzajacych do przeciwdzialania korup-
¢ji. Sklada¢ si¢ on powinien z precyzyjnie sformutowanych irealnych
wizji oraz misji dziatania urzedu, okreslenia obszaréw problemowych,
ktorych bedzie dotyczy¢ strategia, zestawienia celéw priorytetowych
(strategicznych), celéw bezposrednich, zadan do realizacji i programéw
operacyjnych (zawierajacych wykaz konkretnych planowanych dziatan
i projektéw), ktoérych osiagniecie przyczyni si¢ do osiagniecia zaplano-
wanej wizji urze¢du.

* Wykaz powigzan izgodnosci zalozeni strategii z celami, politykami,
priorytetami innych dokumentéw strategicznych szczebla lokalnego,
regionalnego, narodowego czy tez europejskiego.

* Harmonogram wdrazania strategii oraz podmiotéw, ktére beda ja reali-
zowac czy tez wspolpracowac przy wprowadzaniu w zycie jej zalozeri. Dla
realizacji tych przedsiewziec¢ niezbedne bedzie miedzy innymi sporza-
dzenie planu partycypacji spotecznej w strategii i popularyzacji jej za-
lozen oraz planu krokéw niezbg¢dnych do podjecia w zwiazku z formal-
nym przyjeciem strategii, a nastepnie wprowadzaniem do niej zmian.

* Plan finansowy realizacji strategii (Zrédta finansowania dziatan).

2 Termin ,,interesariusz” stanowi odpowiednik angielskiego stowa ,,stakeholder” i oznacza
podmiot (osobe, grupe, instytucje, organizacje itp.), ktéra moze wywiera¢ wplyw na dana
organizacj¢ lub na ktéra ta organizacja wywiera wplyw (por. R. E. Freeman, Strategic Man-
agement: A stakeholder approach. Boston: Pitman 1984).
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* Zasady monitorowania, ewaluacji 1 oceny wdrazania strategii, w tym
precyzyjnie okre§lone: schemat instytucjonalny i organizacyjny tych
proceséw oraz kryteria oceny 1 wskazniki monitoringu.

* Prezentacja wybranych, strategicznych projektéw realizacyjnych.

ZxSPOL PRACUJACY NAD OPRACOWANIEM LOKALNE] STRATEGII
ANTYKORUPCY]JNE]

Dla wlasciwego przygotowania lokalnej strategii antykorupcyjnej bar-
dzo istotne sa sktad i organizacja pracy zespotu pracujacego nad jej przy-
gotowaniem. Zdecydowanie polecamy uruchomienie prac nad opracowa-
niem lokalnej strategii antykorupcyjnej przez rad¢ gminy (powiatu), ktéra
podejmie stosowna uchwale okreslajaca ogdlne zasady tworzenia strategii,
zakres 1 harmonogram czasowy jej opracowania oraz podstawowa struktu-
re zespolu przygotowujacego ten dokument.

Zespot ten powinien miec:

* lidera (najlepiej urzednik samorzadowy wysoko osadzony w strukturze
organizacyjnej urzedu np. zastepca wojta, burmistrza lub prezydenta,
sekretarz gminy lub kierownik komoérki zajmujacej si¢ sprawami orga-
nizacyjnymi w strukturze urzedu; szef zespotu musi by¢ osoba cieszaca
si¢ zaufaniem zaréwno mieszkancéw, jak 1urzednikéw oraz mieé wy-
sokie kwalifikacje 1 doswiadczenie zawodowe zwiazane z funkcjonowa-
niem administracji publicznej),

* jasno wytyczone cele i harmonogram prac (najlepiej jako zalacznik do
uchwaly rady gminy o uruchomieniu procedury opracowania strategii),

* ustalong strukturg i $cisle okreslone zakresy obowiazkéw cztonkéw zespotu,

* okreslone reguly i procedury komunikowania si¢ w zespole oraz zasady
obiegu i archiwizowania dokumentéw i korespondencji.

W sktad zespotu powinni wchodzi¢ tez radni wytypowani przez rade¢
gminy (powiatu), urzednicy samorzadowi (nie tylko pracownicy urzedu,
tacy jak np. radca prawny czy osoba zajmujaca si¢ sprawami kadrowymi,
lecz takze pracownicy jednostek organizacyjnych gminy lub powiatu),
przedstawiciele Srodowisk lokalnych (gléwnie wytypowani przez organiza-
¢je pozarzadowe lub okotobiznesowe, dziatajace na obszarze danej wspol-
noty samorzadowe]) oraz inne osoby cieszace si¢ dobrg opinig oraz majace
wiedze 1 do$wiadczenie przydatne dla pracy zespotu.

Ostateczny sklad zespotu powinien ustala¢ zarzadzeniem wojt (bur-
mistrz, prezydent), z uwzglednieniem, rzecz jasna, decyzji rady w sto-
sunku do delegowanych przez nia radnych.
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Dla wlasciwej organizacji pracy 1 zarzadzania zespotem liczba jego czton-
kéw nie powinna by¢ zbyt duza, najlepiej gdyby miescila si¢ w przedziale 7
do 11 oséb. Do rozwazenia pozostaje kwestia udziatu w pracach nad opra-
cowaniem strategii innych oséb spoza sktadu zespotu. Moga oni wspierac¢
urzednikéow pracujacych nad przygotowaniem takiego dokumentu dzig-
ki temu, ze oceniaja funkcjonowanie urzedu z perspektywy zewngtrznego
1 niezaleznego obserwatora. Ocena czy tez opinia takiej osoby moze mie¢
wplyw na merytoryczna warto$¢ opracowywanego dokumentu. Moga to
by¢ pracownicy innych urzedow, eksperci czy tez doradcy majacy wiedze
1 doswiadczenie z zakresu problematyki budowania infrastruktury etycznej
1 ograniczania zjawisk korupgji.

Zwieniczeniem prac zespolu powinien by¢ projekt strategii, ktory przeszedt
konsultacje spoteczne i zostanie przedstawiony radzie gminy lub powiatu —or-
ganowl, ktéry stosowna uchwala przyjmie lokalna strategie antykorupcyjna.

ETAPY PRACY NAD STRATEGIA

Harmonogram przygotowywania lokalnej strategii

antykorupcyjnej, opracowywanej przez samorzad terytorialny

Proces opracowania strategii powinien trwac kilka miesi¢cy bez wzgledu
na to, czy bedziemy go realizowac wylacznie wlasnymi sitami pracownikéw
urzedu, czy tez przez ekspertow zewnetrznych. Trzeba podkredli¢, ze pro-
ces ten sam w sobie bedzie mie¢ walory edukacyjne dla oséb i srodowisk
zaangazowanych w prace¢ nad przygotowaniem dokumentu strategii.

Ponizej w tabeli prezentujemy wariant naszym zdaniem najlepszy, w kt6-
rym prace nad opracowaniem strategii koordynuje powolany przez wojta,
burmistrza, prezydenta miasta lub starost¢ zesp6t zadaniowy we wspotpracy
z doradcami spoza urzedu, majacymi wiedz¢ 1 doswiadczenie z zakresu pro-
blematyki budowania infrastruktury etycznej i ograniczania korupgji.

Etap analizy

Na wstepie niezbedna bedzie analiza aktualnego potencjatu i opraco-
wanie raportu, ktéry opisze sytuacje w urzedzie w zakresie przeciwdziata-
nia korupgji 1 budowy jego infrastruktury etycznej. Raport ten powinien
prezentowac obraz urzedu w faktach 1 liczbach. Dane te beda podstawa do
oceny pozycji, jaka aktualnie zajmujemy, niejako wstepem do pracy nad
planem strategicznym. Raport powinien zawiera¢ mi¢dzy innymi: infor-
macj¢ o stanie i rozwoju zasobéw instytucjonalnych urzedu, obecnych wa-
runkach i prognozie zmian, szansach budowy infrastruktury etycznej i ich
dotychczasowym wykorzystaniu, przyczynach aktualnej sytuacji.
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Projekt harmonogramu przygotowania lokalnej strategii antykorupcyjnej
Symbol Dzialanie Tf?rn?m Real_lzat(frzy Dz1aan1f:
(miesiac) | dziaania | poprzedzajace
A Przygotowanie informacjio potrzebie opra-
cowania lf)kalnej strategii antykorupcyjnej Sekretarz
i wskazanie dobrych praktyk z tego zakresu 0 min L
oraz przygotowanie projektu uchwaty rady / gowiaytu
gminy/powiatu w sprawie opracowania lo- P
kalnej strategii antykorupcyjnej
B Prezentacja projektu uchwaly rady gminy/ Wit
powiatu w sprawie opracowania lokalnej / burmistrz
strategii antykorupcyjnej podczas posie- 1 / prezydent A
dzeni komisji rady miasta
/ starosta
C Uchwata rgdy gmm.y/pome}l w sprawie Rada gminy/
opracowania lokalnej strategii antykorup- 1 > B
L powiatu
cyjnej
D Stworzenie ram organizacyjnych dla przed- Wit
siewzigcia: powolanie zespolu zadaniowego / burmistrz
do spraw opracowania strategii oraz zatrud- 2 / prezydent C
nienie eksperta zewnetrznego — doradcy miasta
wspierajacego proces opracowania strategii / starosta
E Opracowanie metodologiii harmonogramu 9 Zespot D
przygotowania strategii antykorupcyjnej zadaniowy
F Poinformowanie urze¢dnikéw o przystapie- .
. o . . Zespot
niu do tworzenia lokalnej strategii antyko- 2 . D
. zadaniowy
rupcyjnej
G Zorganizowanie seminarium dla radnych,
urzednikéw, przedstawicieli organizacji
obywatelskich i okolobiznesowych i in- 3 Zespot E
nych interesariuszy strategii na temat bu- zadaniowy
dowania i wzmacniania postaw i zachowan
etycznych w administracji publicznej
H Opracowanie analizy potencjatu instytucjo-
nalnego urzedu, diagnozy sytuacjiw urzedzie
oraz w lokalnej wspélnocie mieszkancéw Zespot
w zakresie funkcjonowania infrastruktury 4 zadaniowy, G
etycznej, rozwiazan prawnych i organizacyj- doradca
nych, majacych wplyw na przeciwdzialanie
korupcji
I Przeprowadzenie badan  ankietowych .
o o e Zespot
wsrod urzednikow, mieszkanicéw oraz or- _ . .
L . L 5 zadaniowy, G
ganizacji, instytucji iinnych podmiotéw
i . doradca
wspolpracujacych z urzedem
] Przygotowanie i przeprowadzenie Iwar-
sztatu  strategicznego, podczas ktérego
prezentuje si¢ idyskutuje gléwne wnioski
z opracowane] analizy potencjalu instytu-
cjonalnego urzedu i wyniki badan ankieto- - Zespot
wych, dyskutuje si¢ o zalozeniach i prioryte- zadaniowy

tach strategii antykorupcyjnej oraz wybiera
grupy robocze, ktére beda pracowaly nad
przygotowaniem katalogu projektéow do

ewentualnej realizacji w strategii
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St Dzialanie T‘?rn_)in Real_izat(?rzy Dziaanif:
(miesiac) | dziaania | poprzedzajace
K Uruchomienie internetowych konsultacji
dotyczacych kwestii ograniczania korupgji - Zespot y
. . . 5 . G
i budowania infrastruktury etycznej w ad- zadaniowy
ministracji
L Konsultacje z pracownikami urzedu Zespot
5 zadaniowy, G
doradca
L Posiedzenia grup roboczych opracowu- Zespot
jacych katalogi projektéw i dziatari w po- 6 zadaniowy, Al
szczegoOlnych obszarach problemowych doradca
M Opracowanie wstepnej wersji lokalnej stra- Zespot
tegii antykorupcyjnej 6 zadaniowy, L
doradca
N Przygotowanie i przeprowadzenie IT warsz-
tatu strategicznego, podczas ktérego pre- 7 Zespot M
zentuje si¢ 1 dyskutuje tres¢ wstepnej wersji zadaniowy
lokalnej strategii antykorupcyjnej
(@] Posiedzenia grup roboczych, podczas kt6-
rych uszczegétawia si¢ zatozenia projektow 7 Zespot N
i dziatari planowanych w poszczegélnych zadaniowy
obszarach problemowych
P Analiza zgloszonych w trakcie konsultacji Zespot
i uwag oraz opracowanie dokumentu stra- 8 zadaniowy, (0]
tegii doradca
R Przedstawienie dokumentu strategii do Zespot
zaopiniowania wojtowi (odpowiednio: zadaniowy
burmistrzowi, prezydentowi, staroscie), 3 / wojt, P
a nastepnie komisjom rady gminy/powia- burmistrz,
tu, naniesienie ewentualnych poprawek prezydent,
starosta
S Przedstawienie ostatecznej wersji strategii Wojt,
do zatwierdzenia radzie gminy i podjecie 9 burmistrz, R
przez nig uchwaly prezydent,
starosta
T t())lplr:%cowame krotk}ego mate.rla}u przy- Zespét zada-
izajacego strategie urzednikom oraz 9 nio S
mieszkaricom i jego rozpropagowanie WY
U Umieszczenie lokalnej strategii antyko- Sekretarz
rupcyjnej na stronie internetowej oraz 9 gminy S
w BIP / powiatu
w Formalizacja wdrozenia kodeksu etyczne- Weéi
go, zaplanowanych polityk i procedur (za- b O.J‘t’
rzadzenia wéjta, burmistrza, starosty) oraz 9 urm(listrz, S
ich upowszechnienie wsréd pracownikéw p r‘e'zy ‘eflt’
. : - starosta
i radnych samorzadu oraz mieszkaicéw.
V4 Monitoring iocena realizacji strategii, Rada gminy
wprowadzanie zmian w strategii Okres (powiatu),
obowig- wojt, S
zywania | burmistrz,
strategii | prezydent,

starosta
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Na tym etapie realizacji strategii przeprowadzone zostana:
e analiza SWOT, ABC lub PESTER,
* analiza interesariuszy,
* analiza probleméw (opracowanie drzewa probleméw oraz mapy ryzyka

1 okreslenie obszaréw problemowych).

Waznym zadaniem na tym etapie prac bedzie zebranie danych o funk-
¢gjonowaniu urze¢du, niezbednych do opracowania raportu ,,otwarcia” oraz
informacji o obowiazujacych w Polsce rozwiazaniach prawnych, dobrych
praktykach, doswiadczeniach krajowych i zagranicznych we wdrazaniu infra-
struktury etycznej w administracji publicznej. W trakcie tego etapu mozna
bedzie zorganizowac warsztaty strategiczne, podczas ktérych zaproszeni do
wspolnej pracy nad strategia urzednicy i przedstawiciele wspélnoty samorza-
dowej dokonaja analizy istniejacej infrastruktury etycznej urzedu. Przydatne
moga okazac si¢ takie metody analizy, jak np. SWOT, PESTER lub ABC.

Analiza SWOT stanowi kompleksowe narzedzie pozwalajace dokonac
oceny otoczenia planowanego przedsiewzigcia, a takze wewnetrznych
aspektow warunkujacych jego powodzenie. To jedna z podstawowych
technik analitycznych, stosowana najczesciej do analizy wewnetrznego
1 zewnetrznego Srodowiska urzedu, ktérej wynik jest podstawa planowa-
nia strategicznego. Sklada si¢ z analizy czterech obszaréw: Strengths — sil-
ne strony, Weaknesses — slabe strony, Opportunities — szanse, mozliwosci,
Threats — zagrozenia. Analiza SWOT w procesie opracowywania lokalnej
strategii antykorupcyjnej pozwoli na okreslenie atutéw i stabosci urzedu,
wykorzystujac informacje o jego zasobach rzeczowych, finansowych i ludz-
kich oraz o jego efektywnosci w zakresie obstugi obywateli.

PESTER to kolejna z analiz strategicznych, zwykle dotyczaca diagnozy
stanu otoczenia i podobnie jak SWOT wywodzaca si¢ z sektora biznesu,
gdzie znana jest jako PEST — analiza otoczenia. Nazwa jej pochodzi od
pierwszych liter stéw opisujacych zewnetrzne trendy, wptywy, oddziatywa-
nia: Polityczne, Ekonomiczne, Spoteczne, Technologiczne. Analiza PEST
zostala zaadoptowana do srodowiska samorzadowego przez rozszerzenie
jej o dwa obszary: Ekologiczny, Regulacje prawne. W trakcie prac nad
opracowaniem lokalnej strategii antykorupcyjnej analiza ta pozwoli na
pelne opisanie otoczenia spoteczno-gospodarczego, w jakim funkcjonuje
urzad administracji publiczne;j.

Z kolei Analiza ABC (nazwa wywodzi si¢ od pierwszych liter stéw: Atuty
— Bariery — to co Ciekawe) to warta popularyzacji technika grupowania tego,
co wiemy o sytuacji analizowanego podmiotu (w tym przypadku urzedu
administracji publicznej)®. W trakcie jej przeprowadzania okresla si¢ atuty

® W. Klosowski, J. Warda, Wyspy szans. Jak budowad strategie rozwoju lokalnego. Bielsko-Biala:
Biblioteka Rozwoju Lokalnego 2001.
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1 bariery w dziatalnosci urzedu, formuluje ciekawe pytania dotyczace przy-
sztosci jego funkcjonowania.

Osoby uczestniczace w pracach nad przygotowaniem lokalnej strategii
antykorupcyjnej identyfikuja mozliwie najwieksza liczbe faktéw dotyczacych
infrastruktury etycznej urzedu, okreslaja, czy dzigki tym faktom skutecz-
ne, czy nieskuteczne beda dziatania zmierzajace do wdrozenia efektywnych
mechanizméw walki z korupcja w administracji oraz do zwigkszenia $wia-
domosci publicznej i promogji etycznych wzorcéw postepowania. Aby ana-
liza ABC byla dokladniejsza, poszczegélnym uwarunkowaniom przypisuje
si¢ wagl wyrazajace ich wazno$¢ dla budowy infrastruktury etycznej urzedu
1 przeciwdzialania korupcji oraz zmienno$¢ w czasie tych uwarunkowan.

ANALIZA INTERESARIUSZY*

W procesie opracowywania lokalnej strategii antykorupcyjnej istotne
znaczenie ma znajomo$¢ interesariuszy, reprezentowanych przez nich
interesow, sposobéw ich artykulacji 1 mozliwosci oddzialywania. Interesa-
riusze moga bowiem wplywac na dziatalnos$¢ urzedu zaréwno pozytywnie,
tzn. wspierac jego cele, jak 1 negatywnie, utrudniajac lub uniemozliwiajac
realizacj¢ jego celow (im wigksze sa potencjalne mozliwosci oddziatywa-
nia, tym wi¢ksze jest znaczenie interesariuszy dla realizacji strategii).

Analiza interesariuszy jest jednym z kluczowych elementéw analizy $ro-
dowiska realizacji strategii (urzad, pracownicy) 1 jego otoczenia (wspélno-
ta lokalna oraz szerzej: region, panistwo, Unia Europejska). Jej celem jest
takze okreslenie rzeczywistego, a nie formalnego ukladu wladzy zwigza-
nego z zarzadzaniem urzedem. Wyniki analizy interesariuszy moga i po-
winny stanowi¢ podstawe¢ analizy mozliwosci realizacyjnych planowanych
programéw operacyjnych, zadan, dziatan czy tez projektow.

Analiza mozliwosci realizacyjnych polega na okresleniu przewidywa-
nych reakgji interesariuszy wobec podejmowanych dziatan, zaréwno pozy-
tywnych, jak tez przede wszystkim negatywnych. W odniesieniu do reakgji
negatywnych nalezy okresli¢ przeciwdziatania ostabiajace lub niwelujace te
reakcje. Plan przeciwdzialania powinien by¢ elementem planu wdrozenia
strategii antykorupcyjnej.

Etapy analizy interesariuszy:

* identyfikacja zr6znicowanych interesariuszy,
* grupowanie interesariuszy zgodnie z rolami i rodzajem wplywu na re-
alizacje strategii antykorupcyjnej,
1 Zrédlo: prezentujac informacje o zasadach prowadzenia analizy interesariuszy, opracowy-
wania drzewa probleméw, drzewa celéw oraz analizy strategii, oparto si¢ w gtéwnej mierze
na tresci poradnika Project Cycle Management Handbook. Komisja Europejska, marzec 2002.
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« charakterystyka interesariuszy ze spolecznego 1 organizacyjnego punktu
widzenia,

« analiza interesariuszy pod katem ich oczekiwari 1 wzajemnych powiazar,

+ ocena potencjalu, zasobéw 1 umiejetnosci interesariuszy,

« przygotowanie konkluzji i zaleceni dla realizacji strategii.

ANALIZA PROBLEMOW

Analize¢ probleméw wykonuje si¢ najcze¢sciej za pomoca drzewa proble-
mu, ktére stanowi zwigzly opis istniejacej negatywnej sytuacji. Analiza ta
obejmuje nastepujace etapy:

* analize istniejacej sytuacji,

¢ identyfikacj¢ kluczowych problemow,

* wskazanie zaleznosci przyczynowo-skutkowych.

Etapy tworzenia drzewa problemow:

* identyfikacja gtéwnych probleméw charakteryzujacych istniejaca sytu-
acj¢ (burza mézgow),

* wybor pojedynczego problemu startowego/gtéwnego,

* identyfikacja probleméw zwiazanych z problemem startowym,

* ustanowienie hierarchii przyczynowo-skutkowej (problemy bezposred-
nio powodujace problem startowy umieszcza si¢ ponizej, a problemy,
ktére sa bezposrednimi efektami probleméw startowych — powyzej),

* analogiczne dzialania ze wszystkimi innymi problemami,

* stworzenie diagramu drzewa probleméw (polaczenie probleméw ilu-
strujace zwiazki przyczynowo-skutkowe pomie¢dzy nimi),

* ostateczna analiza diagramu i weryfikacja jego poprawnosci.

Podczas tworzenia drzewa probleméw nalezy zwraca¢ uwage na to, by
problemy formulowac¢ jako sytuacje negatywne; musza one by¢ rzeczywi-
ste, a nie przyszle czy wyimaginowane (problem nie jest wynikiem braku
rozwiazania, lecz istniejaca negatywna sytuacja).

Na podstawie drzewa probleméw okreslamy obszary problemowe, sfery
funkcjonowania urzedu, w ktérych najczesciej moze dochodzi¢ lub docho-
dzi do zjawisk korupcyjnych, famania zasad etyki. Doswiadczenie pokazuje,
ze do obszaréw dziatalnosci urzedu samorzadowego, w ktérych najczesciej
pojawiaja si¢ zjawiska korupcji, naleza m.in.:

* gospodarowanie majatkiem publicznym, w tym jego prywatyzacja,

* realizacja zamoéwien publicznych,

* wydawanie decyzji administracyjnych i udzielanie koncesji,

* polityka kadrowa, gléwnie rekrutacja i ocena pracownikéw,

e kontrola 1 nadzdr,

* zlecanie zadan samorzadu terytorialnego organizacjom pozarzadowym.
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Etap planowania

Drugi etap opracowywania lokalnej strategii antykorupcyjnej to plano-
wanie strategiczne, w ramach ktérego opracowane zostana:
+ wizja 1 misja dziatania urzedu,
« drzewo celéw,
« zestawienie celéw priorytetowych (strategicznych) oraz celéw bezposrednich,
« analiza strategii,
« zestawienie zadan i programéw operacyjnych (zawierajace wykaz kon-

kretnych planowanych dziatan i projektéw).

WIZJA 1 MISJA LOKALNE] STRATEGII ANTYKORUPCY]JNE]

Jednym z elementéw planowania strategicznego jest zdefiniowanie wizji —
obrazu idealnego do osiagnigcia w wyniku realizagji strategii. Obraz idealny to
swoistego rodzaju marzenie i model, do ktérego chcemy dazy¢. Obraz idealny
urzedu administracji publicznej w kontekscie etyki winien by¢ wyrazem aspira-
i spotecznych 1 odpowiadac twérczym wyobrazeniom przysziosci kierujacych
nim os6b, pracownikéw tego urzedu, petentéw 1 podmiotéw z otoczenia lokal-
nego, zainteresowanych jego funkcjonowaniem i poprawa jakosci $wiadczo-
nych ushug. Wizja powinna okreslac efekty wykorzystania atutéw urzedu oraz
eliminagji lub znaczacego ograniczenia zakresu probleméw i sity zagrozen.

Wizja ,;rzadzi” naszym czasem, motywuje do dzialania, umozliwia
dystans do spraw, ktére nie prowadza do jego urzeczywistnienia.

Wizja powinna byc¢ wspélna dla jak najwi¢kszej grupy pracownikéw
urzedu, co stworzy szanse na to, ze beda si¢ oni starali przeznaczy¢ cata
sW0ja energi¢ na urzeczywistnianie swych wyobrazen.

Przykladowa tres¢ wizji lokalnej strategii antykorupcyjnej:
Sprawnie zarzadzany urzad i samorzad, przejrzysty i otwarty dla miesz-
kanicéw, Swiadczacy ustugi na wysokim poziomie przez profesjonalnych
urzednikéw, kierujacych si¢ poczuciem shuzby dla dobra wspoélnego 1 po-
szanowania zasad etyki, dzialajacych we wspélpracy z radnymi oraz inny-
mi liderami lokalnymi w §rodowisku nieakceptujacym zjawiska korupgji.

Z kolei sformutowanie misji oznacza wytyczenie kierunkowych dzialani pro-
wadzacych do realizacji nakreslonej wizji. Powinna ona wynikac z rzetelnej oce-
ny mocnych i stabych stron urzedu 1 jego pracownikéw, by¢ realna i wykonalna
(réwnoczesnie na tyle elastyczna, by dopuszczac¢ zmiany wynikajace z dynami-
ki szybko zmieniajacego si¢ sSrodowiska wewnetrznego 1 zewngtrznego). Misja
powinna odwolywac si¢ do szans stworzonych przez wizj¢, wprowadza¢ poczu-



Rozdziat 11 227

cie kierunku i celu dzialania. Powinna by¢ wyraznie sprecyzowana, aby mogla
wywiera¢ wplyw na zachowanie urzednikéw 1 innych cztonkéw spotecznosci lo-
kalnej w trakcie wykonywania zadar (by¢ czynnikiem jednoczacym wysitki).

Przyktadowa tres¢ misji w lokalnej strategii antykorupcyjne;j:

Ugruntowane istniejacych 1iwprowadzanie nowych systemowych roz-
wiazan zapobiegajacych korupgji, sprzyjajacych budowie infrastruktury
etycznej urzedu oraz przejrzystosci procedur administracyjnych; pod-
wyzszanie poprzez system szkolerd merytorycznych kompetencji pracow-
nikéw samorzadowych iradnych oraz ksztaltowanie ich wlasciwych re-
lacji z obywatelami; zwigkszenie swiadomosci publicznej oraz promocja
etycznych wzorcéw postepowania — szczegélnie wsréd dzieci 1 mlodziezy.

ANALIZA CELOW

Kluczem do przejscia od analizy probleméw do analizy celéw jest prze-
ksztalcanie negatywnych zjawisk w postulat pozytywnego dziatania. Ana-
liza biezacej sytuacji w urzedzie pozwoli na wskazanie istniejacych nieko-
rzystnych probleméw, a poprzez realizacj¢ dzialan zapisanych w strategii
antykorupcyjnej bedzie mozna osiagnac¢ cele traktowane jako obraz po-
zadanej sytuacji w przysztoSci. Analize celéw wykonuje si¢ najczesciej
za pomoca drzewa celéw, stanowiacego zwi¢zly opis pozadanej sytuacji
w przysziosci.

Analiza celéw obejmuje etapy:

* opis przyszlej, pozadanej sytuacji,

* identyfikacja potencjalnych rozwigzan,

* zmiana aspektéw negatywnych w pozytywne.

Etapy tworzenia drzewa cel6w:

* przeformatowanie wszystkich negatywnych sytuacji, wskazanych w ana-
lizie problemoéw, w sytuacje pozytywne, ktére sa pozadane i osiagalne,

* zmiana relacji przyczynowo-skutkowych w relacje: srodki — efekty,

* jesli okaze si¢ to konieczne, przeformatowanie stwierdzeri, dodanie nowych
celéw (jesli wydaja si¢ wlasciwe 1 konieczne do osiagniecia celu na wyzszym
poziomie) oraz usuni¢cie celow, ktére nie sa odpowiednie ani konieczne.
Dla prawidlowego sformutowania strategii antykorupcyjnej niezbedna jest

priorytetyzacja celéw, ktore planuje si¢ osiagnac w trakcie jej realizacji. Wia-

zac si¢ to bedzie zaréwno z koniecznoscia koncentracji na wybranych celach

(adekwatnie do posiadanych zasobéw), jak 1z ich hierarchizacja (cele nad-

rzedne 1 podrzedne). Jak wynika z posiadanych doswiadczen, do wdrozenia

zmian niezbedne sa cele priorytetowe (strategiczne, ogélne) w nastepujacych
obszarach:

* kazdego z obszaréw problemowych (lub najwazniejszych probleméw),
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* kazdej z wysoko ocenionych szans zmiany lub utrwalenia pozytywnej
aktualnie sytuacji.

Cele priorytetowe a cele bezposrednie:

* cel priorytetowy jest rodzajem drogowskazu — wyznacza kierunek,

* cel bezposredni okresla, co konkretnie w ramach danego kierunku
chcemy osiagnag,

* osiagniecie celu bezposredniego wplywa na realizacje celu prioryteto-
wego.

Dla kazdego z celéw priorytetowych mozna zaproponowac wiele celéw
szczeg6lowych, a nastgpnie wybrac i uszeregowac cele szczegétowe wedlug
waznosci i1 skoncentrowac wysitki na tych, ktére uzna si¢ za najwazniejsze.
W procedurze formulowania celéw dos¢ czesto stosuje si¢ tzw. schemat
SMART. Oznacza to, ze cele musza by¢: specyficzne (Specific), mierzal-
ne (Measurable), uzgodnione, czyli zaakceptowane (Agreed), wykonalne
(Real) oraz okreslone w czasie (Timed).

Wlasciwe okreslenie celéw 1 powiazaii miedzy nimi to podstawa dobrej
strategii. Powinna ona co najmniej pokazywac uszeregowana liste najwaz-
niejszych celéw oraz sposoby, jakimi cele te proponuje si¢ osiagnac. Nie
oznacza to, ze nad kazdym z celéw nalezy zaczac prace zaraz w pierwszym
roku funkcjonowania strategii. Niektére beda wymagaty dodatkowych in-
formacji, zanim przystapimy do rozwiazania problemu.

Priorytetowymi celami lokalnej strategii antykorupcyjnej moglyby by¢
na przyklad:

* podniesienie jakosci pracy administracji publicznej,

* zwiekszenie przejrzystosci i efektywnosci dziatania wladz samorzado-
wych 1 urzedu samorzadowego,

* poprawa jakosci zarzadzania urzedem i innymi jednostkami organiza-
cyjnymi samorzadu terytorialnego,

* bezstronnos¢ i uczciwos$¢ postgpowania zawodowego,

* harmonizowanie post¢powania urzednikéw iradnych z powszechnie
uznawanymi warto$ciami 1 standardami etycznymi,

* zmiana klimatu spotecznego, panujacego wokoét zjawiska korupgji, pod-
noszenie etyki 1 kultury prawnej w spoteczenstwie,

* skuteczne wykrywanie przestepstw korupcyjnych.

Druga kategoria celéw, ktére beda realizowane w ramach lokalnej strate-
gii antykorupcyjnej to cele bezposrednie (w obszernej literaturze przedmiotu
spotkamy takze okreSlenia: cele szczegblowe, posrednie, operacyjne). Spo-
$rod wielu mozliwych celéw bezposrednich wymieniono ponizej kilka przy-
ktadowych:

* podwyzszenie merytorycznych kompetencji pracownikéw,
* reorganizacja procesu selekcyjnego pracownikéw samorzadowych,
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* wprowadzenie systemu szkolent radnych 1 urzednikéw,

* wprowadzenie zasady rotacji personelu w obszarach szczegoélnie nara-
zonych na zjawiska korupcyjne,

* wzmocnienie funkgji kierowniczych nad personelem,

* poprawa systemu komunikacji wewnetrznej w urzedzie,

* wprowadzenie czytelnego systemu procedur administracyjnych,

* zwigkszenie transparentnosci pracy administracj,

* wzmocnienie standardéw realizacji zaméwieri publicznych,

* poprawa skutecznosci systemu kontroli,

* zwigkszenie wymiaru osobistej odpowiedzialnosci urzednikéw za podej-
mowane decyzje,

* zmiana struktur organizacyjnych oraz procedur ze wzgledu na ograni-
czenie ryzyka wystepowania praktyk korupcyjnych,

¢ promowanie etycznych postaw wiréd os6b petniacych funkeje publiczne,

* wzmacnianie wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi,

* zwiekszenie Srodkéw budzetowych przeznaczonych na administracje.
Okreslajac cele, trzeba bezwzglednie poda¢ takze miary — wskazniki,

ktére pozwola zmierzy¢ sam cel oraz postep w jego realizacji. Cel jest do-

brze okreslony, gdy po zakonczeniu jego realizacji 1 pewnym uplywie cza-

su potrafimy ocenid, czy 1w jakim stopniu zostal osiagniety.
Okreslajac wskazniki osiagniec, nalezy réwniez sprecyzowad, skad beda

czerpane informacje, czyli podac ich Zrédto lub okresli¢ sposéb sprawdze-

nia (weryfikacji).

Wskazniki to ilosciowe lub jakoSciowe mierniki, za pomoca ktérych
mozna monitorowaé prowadzone w ramach strategii dzialania, a po
zakoriczeniu wdrazania dokona¢ oceny skutecznosci podejmowanych
przedsiewzie¢ wedtug wezesniej okreslonych kryteriow.

ANALIZA STRATEGII

Po przeprowadzeniu analizy celéw nalezy dokonaé¢ wyboru sposobu
poprawy sytuacji za pomoca odpowiedniej strategii wynikajacej z uwarun-
kowan zewne¢trznych (np. regulacje prawne, akceptacja spoleczna) i we-
wnetrznych (np. mozliwosci organizacyjne, styl kierowania, doswiadczenie
1 kwalifikacje pracownikéw). Analiza strategii obejmuje etap identyfikacji
mozliwych do zastosowania rozwiazan, ktére moga doprowadzi¢ do reali-
zacji zalozonych celéw oraz etap wyboru najskuteczniejszych sposréd nich
(jednego lub kilku).

Podczas podejmowania decyzji o wyborze strategii warto odpowiedzie¢
na nast¢pujace pytania:
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« Jakie dzialania z duzym prawdopodobieristwem rozwiaza najistotniejsze
(kluczowe) obecnie problemy?

« Jakie dzialania/inicjatywy sa planowane lub aktualnie realizowane?

+ Co jest mozliwe do osiagni¢cia?

« Co akceptuja interesariusze strategii antykorupcyjnej?

« Jakie sa dost¢pne zasoby?

ZGODNOSC Z INNYMI STRATEGIAMI, POLITYKAMI, PROGRAMAMI

Przedsigwzigcia realizowane w ramach lokalnych strategii antykorupcyj-
nych nie moga by¢ oderwane od obowiazujacego porzadku prawnego. Powin-
ny by¢ spéjne z zalozeniami dokumentéw narodowych, europejskich i swiato-
wych, przesadzajacych o zasadach postepowania w dziedzinie zapobiegania
korupgji 1 jej zwalczania oraz wspierania postaw etycznych w sektorze publicz-
nym. Konieczne jest tez dostosowanie tych przedsiewzie¢ do dokumentéw
strategicznych réznego szczebla, przesadzajacych o kierunkach rozwoju spo-
fecznego 1 gospodarczego gléwnie w kontekscie instytucjonalnego rozwoju
administracji, edukacji 1 wychowania oraz bezpieczenistwa publicznego.

Lokalna strategia antykorupcyjna, zachowujac swoja autonomicznosc,
winna wkomponowac si¢ w szeroko pojeta polityke rozwoju wspdlnot sa-
morzadowych. Wazne jest takze, aby jej zapisy w réznym stopniu uwzgled-
nialy zgodno$¢ z celami, politykami 1 strategiami zaréwno szczebla mig-
dzynarodowego, krajowego i regionalnego, jak i lokalnego.

PROJEKTY REALIZOWANE W RAMACH LOKALNE] STRATEGII
ANTYKORUPCY]JNE]

Formutujac opis projektéw planowanych w ramach strategii antykorup-
cyjnej, warto pamigtaé o potrzebie odpowiedzi na nast¢pujace pytania:
* Dlaczego realizujemy projekt?
* Dla kogo (kto bedzie jego beneficjentem)?
* Kto iz kim bedzie go realizowal?
* Gdzie ikiedy beda podejmowane dzialania zaplanowane w ramach
projektu?
* Za co (zasoby finansowe niezbedne do realizacji projektu i Zrédto ich po-
chodzenia)?
* Jakie beda efekty projektu?
Przy realizacji podejmowanych dziatani warto okresli¢ ich produkty (bez-
posredni efekt realizacji przedsigwzigcia mierzony konkretnymi wielkoscia-
mi), rezultaty (bezposrednie korzysci — pozytywne zmiany, jakie nastapily
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wwyniku wdrozenia przedsiewzigcia) oraz oddziatywanie (dtugofalowe,

szersze konsekwencje przedsiewzigcia, wykraczajace poza natychmiastowe

efekty). Ponizej wymieniono kilkanascie propozycji konkretnych dziatan

1 projektéw mozliwych do zaplanowania w ramach lokalnej strategii anty-

korupcyjnej. Nalezy pamietad, ze sa to jedynie przyklady dziatar, wybrane

sposréd o wiele szerszego katalogu mozliwych do zastosowania rozwigzan:

« opracowanie i wdrozenie polityki rekrutacji pracownikéw,

* opracowanie i wdrozenie polityki oceny 1 awansu zawodowego pracow-
nikéw samorzadowych,

* wprowadzenie precyzyjnego systemu kar i nagréd dla pracownikoéw,

* zatrudnienie audytora wewnetrznego,

* wprowadzenie systemu szkolen z zakresu etyki,

* precyzyjne okreslenie osobistej odpowiedzialnosci urzednikéw za ztamanie
dyscypliny stuzbowej, naduzycia finansowe oraz przestepstwa korupcyjne,

* wprowadzenie obowiazku szkolenia cztonkéw rad nadzorczych spotek
komunalnych w zakresie zasad funkcjonowania przedsigbiorcy (popra-
wa jakosci nadzoru wiascicielskiego),

* wprowadzenie w urzedzie samorzadowym komorki kontroli finansowe;
oraz audytu,

* wprowadzenie polityki udzielania zaméwieri publicznych,

* wykorzystanie mozliwosci realizowania zamoéwienn z wykorzystaniem
platformy elektronicznej,

* wprowadzenie wzorcowych dokumentéw przetargowych i wzoréw uméw,

* opracowanie i wdrozenie mechanizmu udzielania i realizacji dotacji ce-
lowych na wykonywanie zadani wlasnych samorzadu terytorialnego ze
srodkéw budzetowych jednostkom spoza sektora finanséw publicznych,

* powotanie — w ramach organu stanowigcego samorzadu — komisji zaj-
mujacej si¢ problematyka etyki,

* wprowadzenie instytucji doradcy do spraw etyki,

* opracowanie i wprowadzenie kodeksu etyki radnych i pracownikéw sa-
morzadowych,

* upowszechnienie kodekséw etyki zawodowej w sSrodowisku urzedniczym,

* uruchomienie biura obstugi obywateli,

* przyjecie 1upowszechnienie systemu przyjec interesantéw oraz kontroli
przyjmowania 1 zalatwiania petycji, wnioskéw 1 skarg obywateli (polityka
rozpatrywania skarg),

* ulatwienie i skrocenie procesu reklamacji niewlasciwie wykonanej ustugi

* zamieszczenie w BIP procedur zalatwiania spraw w urzedzie,

* upowszechnianie informacji o umorzeniu podatkéw 1 oplat lokalnych,

* wprowadzenie w szkolach programu promocji etycznych wzorcéw poste-
powania.
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MONITORING LOKALNE] STRATEGII ANTYKORUPCY]JNE]

Istotnym fragmentem lokalnej strategii antykorupcyjnej beda proce-
dury monitoringu jej realizacji. Proces ten polega¢ bedzie na systema-
tycznym zbieraniu i analizowaniu informacji dotyczacych wdrazania stra-
tegii, w celu zapewnienia zgodnosci jej realizacji z przyjetymi zalozeniami
1 celami. Informacje uzyskane w ramach monitoringu beda wspomagac
proces decyzyjny i umozliwia¢ efektywne korygowanie zaplanowanych
przedsigwzigc.

W strategii nalezy okresli¢:

* co 1w jakim celu bedzie monitorowane,

* kto i kiedy jakich informacji bedzie dostarczat,
* rodzaj instrumentéw monitoringu,

* kto ijak czgsto dokona analizy danych.

Bledy, ktérych nalezy unika¢ w trakcie prac nad lokalna
strategia antykorupcyjna

Korzystanie z doswiadczeni innych wiaze si¢ miedzy innymi z analizo-
waniem popetnianych przez nich bl¢déw. Ponizej podano kilka przykia-
déw sytuacji, ktérych nalezy unika¢ w trakcie prac nad lokalna strategia
antykorupcyjna:

* formutowanie w trakcie analizy aktualnej sytuacji w urzedzie ocen i za-
lozen wstepnych bez nalezytego i dokladnego sprawdzenia (bez oparcia
si¢ na faktach zamiast na wyobrazeniach),

* przeswiadczenie, ze ,tak jak jest, jest dobrze” lub ze ,tak zawsze bylo
1 bylo dobrze”,

* niedostateczne wlaczenie r6znych srodowisk zainteresowanych poprawa ja-
kosci pracy urzedu w proces tworzenia strategii 1 poparcia dla jej zalozen,

* traktowanie harmonogramu dzialai zapisanych w strategii jako zakon-
czenie procesu planowania,

* zbedne ograniczenie w mysleniu o przysztych realiach funkcjonowania
urzedu (ograniczenie si¢ do utartych i stereotypowych pogladéw, brak
krytycyzmu wobec przyzwyczajen oraz schematéw dziatania),

* przyjecie niewlasciwych priorytetéw strategii,

* zbytnia lakoniczno$¢ zapiséw strategii,

* strategia ,patetyczna” — sformulowana na duzym poziomie ogélnosci

(np. wartosci ogélnoludzkich) bez propozycji konkretnych dziatan od-

niesionych do specyfiki administracji lokalnej,

bezkrytyczne kopiowanie cudzych wzoréw.
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DOBRE PRAKTYKI DOTYCZACE TWORZENIA LOKALNYCH
STRATEGII ANTYKORUPCYJNYCH

1. Siedmiostopniowy model planowania strategicznego

Przedstawiony ponizej siedmiostopniowy model planowania strategicz-
nego jest oparty na pracy J. M. Brysona Planowanie strategiczne dla organi-
zacji publicznych @ non-profit® Model ten zaprezentowano w Polsce podczas
realizacji ,,Projektu wzmacniania wdrazania strategii antykorupcyjnej”,
sfinansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej w ramach programu Phare
2003°. Z obszernego opracowania zawierajacego szczegélowe wskazowki
na temat planowania strategicznego wybrano kilka charakterystycznych
elementéw uwidaczniajacych podejscie metodologiczne do tworzenia do-
kumentoéw strategicznych z zakresu etyki.

»(...) Planowanie strategiczne mozna zdefiniowa¢ jako konsekwentne
dziatanie, w ramach ktérego podejmuje si¢ podstawowe decyzje i dziatania
w celu uksztaltowania oraz ukierunkowania organizacji, w tym udzielenia
odpowiedzi na pytanie, co 1 dlaczego ma ona robié. Poprzez planowanie
strategiczne organizacje moga:

* badac srodowisko, w ktérym istnieja 1 dzialaja,

* badac czynniki i trendy, ktére maja wpltyw na sposéb, w jaki prowadza
swoja dziatalno$¢ 1 wypetniaja swoja role,

* zapewnic sobie mozliwo$¢ wykonywania wlasnego mandatu i realizowa-
nia swojej misji,

* okresli¢ sprawy o strategicznym znaczeniu, ktére nalezy podjag,

* znalez¢ sposoby rozwiazywania strategicznych kwestii poprzez ponow-
ne badanie i redefiniowanie wlasnego mandatu, misji, produktéw lub
ustug oraz ich katalogu, a takze kosztéw 1 zrédel finansowania oraz me-
tod zarzadzania i organizacji.

Skuteczne planowanie strategiczne musi by¢ ukierunkowane na dzia-
fanie oraz $cisle powiazane z planowaniem taktycznym i operacyjnym.
Istnieja trzy podstawowe pytania, ktére organizacja musi sobie zadawaé
w trakcie calego procesu planowania strategicznego:

— Kim i czym jestesmy, czym si¢ obecnie zajmujemy i dlaczego?

— Czym chcemy by¢ oraz czym chcemy si¢ zajmowac w przysziosci i dlaczego?

— Jak dokonamy tej transformacji?

Istotne jest, aby organizacje traktowaly sprawy etyki i przeciwdziatania
korupcji strategicznie. Organizacje powinny réwniez rozwazy¢ zasadnos¢
mategic Planning for Public i Non-profit Organisations. San Francisco: Jossey-
o P.Bﬁscs(lla?l?c?r.l, Program szkolenia kadry kierowniczej wyzszego szczebla w dziedzinie etyki. Pro-

jektwzmacniania wdrazania strategii antykorupcyjnej Phare 2003, Warszawa, Polska: MSWiA;
NI-CO: Zjednoczone Kroélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej; VNG: Holandia.
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opracowania 1 wdrozenia strategii opracowywania i wdrazania zasad oraz
procedur w zakresie etyki. Brak takiego podejscia moze spowodowac, ze
dana organizacj¢ beda cechowac dziatania reaktywne, a nie pro-aktywne,
pozbawione kierunku i niedostatecznie przemyslane.

Skuteczni przywédcy maja jasno okreslony plan tego, co chca osiagnac.
Przedstawione ponizej informacje pomoga opracowac taki plan w kontek-
Scie etyki.

Etap pierwszy — proces planowania i opracowywania strategii
Na tym etapie nalezy:

— okresli¢ role grupy roboczej ds. strategii w zakresie etyki,

— ustali¢ sktad takiej grupy roboczej,

— ustali¢ harmonogram dziatan i przydzieli¢ poszczeg6lnym czlonkom ta-
kiej grupy roboczej obowiazki,

— okresli¢ 1 zaspokoi¢ potrzeby czlonkéw grupy roboczej w zakresie szkolen.

Etap drugi — badanie srodowiska

Na tym etapie nalezy:
— okresli¢ czynniki, ktére maja wplyw na strategie,
— zgromadzi¢ informacje dotyczace Srodowiska zewnetrznego,
— opracowac system monitorowania Srodowiska zewne¢trznego,
— zgromadzi¢ informacje dotyczace Srodowiska wewnetrznego,
— opracowac wyniki badania.

Etap trzeci — konsultacje z zainteresowanymi stronami
Na tym etapie nalezy:

— ustali¢ tozsamos¢ grup zainteresowanych stron,

— zasiggnac ich opinii co do mocnych stron organizacji i obszaréw wyma-
gajacych poprawy.

Etap czwarty — uzgadnianie propozycji wizji i celéw nadrzednych
Na tym etapie nalezy:

— opracowal propozycje wizji,

— opracowac propozycje celéw nadrzednych organizacji w zakresie etyki /
przeciwdzialania korupcji,

— sprawdzié, czy tak opracowana propozycje wizji i celéw nadrzednych
akceptuja wszystkie zainteresowane strony.

Etap piaty — opracowanie projektu strategii
Na tym etapie nalezy:
— opracowac projekt strategii,
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— sprawdzi¢, czy strategia obejmuje zagadnienia z wszystkich pozioméw
1 wszystkich komérek organizacyjnych,

— zwrdécic¢ szczegblng uwage na wyniki dzialan, tzn. na to, jakie cele/zada-
nia zostang zrealizowane / jakie nastapia zmiany.

Etap szésty — dalsze konsultacje i przyjecie strategii
Na tym etapie nalezy:

— zgromadzi¢ informacje dotyczace reakcji zainteresowanych pracowni-
kéw organizacji i zainteresowanych stron trzecich na projekty strategii,

— okresli¢ potrzeby w zakresie rozwoju, os6b odpowiedzialnych za realiza-
¢j¢ poszczegdlnych elementéw strategii w zakresie etyki,

— opracowac ostateczng wersje strategii 1 przyjac ja.

Etap siédmy - wdrazanie i dokonywanie przegladow strategii
Na tym etapie nalezy:

— okresli¢ wewnetrzne 1 zewngetrzne systemy niezbedne do wsparcia wdra-
zania strategii,

— ustali¢ budzet,

— opracowac 1 wdrozy¢ skuteczne procedury przegladu,

— opracowac 1 wdrozy¢ procedure wprowadzania zmian / dostosowywania
strategii do zmieniajacych si¢ okolicznodci,

— opracowac 1 wdrozy¢ procedure sktadania sprawozdan z wszelkich prze-
gladéw strategii”.

2. Zalozenia brytyjskiej strategii dzialann antykorupcyjnych
w samorzadach lokalnych

W 1993 roku brytyjska Komisja Kontroli, zajmujaca si¢ funkcjonowa-
niem systemu samorzadowego w Wielkiej Brytanii, stwierdzita wiele niepra-
widlowosci, ktére sprzyjaly rozwijaniu si¢ dzialan korupcyjnych oraz innego
rodzaju oszustw finansowych’. W zwiazku z przeprowadzonymi badaniami
Komisja ta zarekomendowata rzadowi oraz jednostkom samorzadowym
podjecie kompleksowych przedsiewzie¢ w zakresie przeciwdzialania oraz
zwalczania korupgji, formulujac je w formie strategii dziatann antykorupcyj-
nych w samorzadach lokalnych.

Prezentujemy ponizej tezy tego dokumentu, zawierajace spojny 1 prak-
tyczny wykaz dziatlaii do podjecia w samorzadach terytorialnych, dziatan
doskonale nadajacych si¢ do przeniesienia na grunt polskiej praktyki funk-
¢jonowania urzedéw samorzadowych. Czes$¢ z tych dziatait mozna uznac za

" T. G. Grosse, Dzialania antykorupcyjne w paistwach cztonkowskich OECD. Warszawa — Flo-
rencja 2000.
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zbyt radykalne i trudne do przyjecia w realiach polskiej demokracji, kul-
tury politycznej 1 obyczajowosci (na przyklad wprowadzenie do systemu
finansowania samorzadéw zmian pozwalajacych na ograniczenie poziomu
subwencji z budzetu centralnego lub ich czasowe zawieszenie w przypad-
ku stwierdzenia naduzy¢ finansowych w pracy urzedu samorzadowego lub
wprowadzenie systemu nagréd przyznawanych poszczegélnym pracowni-
kom przez inspektoréw kontrolnych). Przekonujacy do rozwazenia zasto-
sowania tego typu drastycznych pociagni¢¢ moze by¢ jednak argument, ze
Anglicy stynacy z podejmowania kategorycznych rozwiazan w zakresie eli-
minowania patologii zycia publicznego moga si¢ pochwali¢ nie tylko bardzo
wymiernymi sukcesami w ograniczaniu korupcji w administracji publicznej,
lecz takze np. modelowym rozwigzaniem problemu chuliganistwa na stadio-
nach pitkarskich, co wydaje si¢ w Polsce problemem nie do rozwiazania.

Tezy brytyjskiej strategii dzialan antykorupcyjnych
w samorzadach lokalnych®

»Nadanie odpowiedniego priorytetu politycznego przez wladze danego sa-
morzadu terytorialnego dzialaniom antykorupcyjnym, w tym zwlaszcza osobiste-
mu przyktadowi dziatalnosci etycznej i powstrzymaniu si¢ od zachowan natury
klientalnej lub przestepcze;j.

Opracowanie strategicznego planu antykorupcyjnego w zakresie funkcjono-
wania urzedu samorzadowego. Rozpisanie tej strategii na katalog szczegétowych
zadan oraz procedur odpowiadajacych swoim zakresem obowiazkom stuzbowym
szeregowych urzednikéw.

Wprowadzenie kodu etyki zawodowej pracownikéw samorzadowych.

Cykliczne weryfikowanie przez pracownikéw wlasnej pracy zgodnie z ko-
deksem etyki zawodowe]j oraz katalogiem zadan i procedur antykorupcyjnych
przyjetych w danym urzedzie.

Wprowadzenie we wszystkich jednostkach samorzadowych komisji kontroli
finansowej oraz systemu kontroli wewnetrznej, nastawionego na weryfikowanie
dziatan urzednikéw z punktu widzenia oszustw finansowych oraz fapownictwa.

Ocena ryzyka korupcyjnego na poszczegolnych stanowiskach stuzbowych,
dokonana przez wyspecjalizowane jednostki kontroli wewnetrznej albo prywatne
instytucje specjalizujace si¢ w audycie i doradztwie finansowym. Opracowanie na
podstawie analizy ryzyka adekwatnych §rodkéw zaradczych w sferze organizacyj-
nej i regulaminowe;j.

Wprowadzenie systemu umozliwiajacego pracownikom bezpieczne informowa-
nie o wszelkiego rodzaju nieprawidlowosciach urzedowych i pozwalajacego w razie
koniecznosci kierowa¢ zawiadomienie o podejrzeniu popelnienia przestgpstwa na
policje i do panistwowych instytucji kontrolnych.

Ustanowienie systemu rekrutacyjnego pozwalajacego weryfikowa¢ kondycje
etyczna i niekaralnos¢ kandydatow na stanowisko. Kierowanie si¢ w selekgji i re-
krutacji pracownikéw wyltacznie kryteriami merytorycznymi.

8T. G. Grosse, na podstawie: Protecting the Public Purse 1993.
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Wprowadzenie efektywnego systemu zazalen i odwotan dla obywateli, w tym
umozliwienie zgloszenia nieprawidlowosci finansowych lub prob wyludzenia ta-
powki przez urzednika.

Nawiazanie wspolpracy z policja, innymi instytucjami samorzadowymi dzia-
fajacymi w kierunku ograniczenia korupgji, instytucjami obywatelskimi oraz rzado-
wymi. Zainicjowanie dziatari antykorupcyjnych na forum ogdélnokrajowych stowa-
rzyszen samorzadowych (w tym wymiany doswiadczen, szkolen, konferencji itp.).

Wprowadzenie systemu szkoleniowego, ktéry ksztaltuje postawy oraz techni-
ki unikania przekupstwa.

Bezwzgledne egzekwowanie sankcji prawnych, dyscyplinarnych oraz odpo-
wiedzialno$ci finansowej od urzednikéw uwiklanych w dziatalnos$¢ korupcyjna
lub inne oszustwa w zakresie finanséw publicznych.

Otwarcie dzialan administracji samorzadowej przed opinia publiczna.
Wprowadzanie zwyczaju uzasadniania decyzji urzedowych.

Wzmocnienie funkcji kontrolnych sprawowanych przez instytucje rzadowe
powolane do weryfikacji dziatann samorzadu terytorialnego, szczegélnie w zakre-
sie przeciwdziatania korupgji oraz naduzyciom finansowym.

Wprowadzenie zmian do systemu prawnego zwiazanego z finansami samo-
rzadowymi, np. ograniczenie poziomu subwencji z budzetu centralnego lub ich
czasowe zawieszenie w przypadku stwierdzenia naduzy¢ finansowych w pracy
urzedu samorzadowego.

Wprowadzenie systemu kar i nagréd, przyznawanych poszczegélnym pra-
cownikom przez inspektoréw kontrolnych”.

Ponizej podano przykladowe pozycje literatury i strony internetowe,
na ktérych mozna znale7¢ ciekawe informacje dotyczace problematyki
prezentowanej w rozdziale.
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nalnego, studiach europejskich, administracji publiczne;j.

ANNA HE]JDA - konsultantka i trenerka zarzadzania zasobami ludzkimi, informowania
spolecznosci i etyki, od 12 lat pracuje na rzecz administracji publicznej i instytucji mig-
dzynarodowych, ma mi¢dzynarodowy certyfikat w zakresie treningu, uczenia si¢ iroz-
woju Thames Valley University (Londyn), jest czlonkiem Stowarzyszenia Konsultantéw
i Treneréw Zarzadzania MATRIK. W Programie Aktywizacji Obszaréw Wiejskich szkoli-
fa m.in. w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi i etyki. Byla konsultantka i trenerka
w programie ,, Przejrzysta Gmina” oraz szefowa zespotu ekspertéw, konsultantka i trener-
ka w Akcji Masowej ,,Przejrzysta Polska”.

BEATA KOZEOWSKA - trenerka i doradca w zakresie zarzadzania i organizacji w sekto-
rze publicznym, autorka licznych opracowan o charakterze planistycznym, prognostycz-
nym i studialnym oraz wspéttwoérczyni wdrozen rozwiazan poprawiajacych skutecznosé
1 efektywno$c¢ dziatania urzedow, w tym dotyczacych zarzadzania jakoscia. Ma doswiad-
czenie w pracy w administracji publicznej na stanowisku kierowniczym. Od 2000 roku
jest wiceprezesem krakowskiej firmy konsultingowo-szkoleniowej LEM Projekt. W Ak-
¢ji Masowej ,,Przejrzysta Polska” petni funkcje eksperta zasady przejrzystosci.

PIOTR KORYS - doktor nauk ekonomicznych, od 2004 roku adiunkt na Wydziale Nauk
Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Wyktada réwniez w Collegium Civitas.
Jest autorem publikacji naukowych, nauczycielem akademickim. W swoich badaniach
zajmuje si¢ m.in. analiza Zrédet i mechanizméw patologii zycia publicznego i gospo-
darczego, w tym korupcji, w Polsce. Wspélpracowal m.in. z programem ,,Przeciw Ko-
rupgji” Fundacji im. Stefana Batorego i z Centrum Edukacji Obywatelskie;.

BARTEOMIEJ KUSTON - absolwent europeistyki Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu i Uniwersytetu Louvain — La Neuve w Belgii, koordynator projektéw i kon-
sultant ds. zarzadzania strategicznego ifinanséw wramach Programu Partnerstwa dla
Samorzadu Terytorialnego (LGPP). Jako trener i konsultant dziala w stowarzyszeniu kon-
sultantéw ,,Partnerzy dla Samorzadu”. Realizowat kilkadziesiat projektéw z zakresu zarza-
dzania, planowania finansowego 1 inwestycyjnego, studiéw wykonalnosci oraz integracji



240

europejskiejw kraju i za granica. Jest audytorem systeméw zarzadzania jakoscia i trenerem
w zakresie zarzadzania w administragji.

TOMASZ POTKANSKI — dr nauk spotecznych, konsultant w dziedzinie zarzadzania w sa-
morzadach oraz wieloletni kierownik projektéw doradczych i szkoleniowych dla samo-
rzadéw i1 administracji publicznej w Polsce i w krajach Europy Wschodniej. W latach
2001-2004 kierowal programem ,,Rozw¢j instytucjonalny jednostek samorzadu tery-
torialnego” w MSWiA, stanowiacym komponent B-3 Programu Aktywizacji Obszaréw
Wiejskich. Od roku 2005 jest pracownikiem samorzadowym w Podkowie Lesnej, gdzie
m.in. nadzorowal realizacj¢ programu ,Przejrzysta Polska”. Jest cztonkiem Europej-
skiego 1 Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego, aktualnie uczestniczy w ocenie biezacej
IW EQUAL.

PIOTR SZCZESNY - konsultant i trener w dziedzinie zarzadzania projektami, planowa-
nia strategicznego i finansowego oraz kreatywnosci i probleméw decyzyjnych, autor
wielu programéw szkoleniowych. Od 1994 roku pracuje gléwnie na rzecz administracji
publicznej. Jest licencjonowanym trenerem reformy ustrojowej panistwa, ma mi¢dzy-
narodowy certyfikat w zakresie treningu, uczenia si¢ i rozwoju Thames Valley Univer-
sity (Londyn), jest czlonkiem-zalozycielem Stowarzyszenia Konsultantéw i Treneréw
Zarzadzania MATRIK. Od 2003 roku jest ewaluatorem w programie Unii Europejskiej
Leonardo da Vinci. Petni funkcj¢ prezesa krakowskiej firmy konsultingowo-szkolenio-
wej LEM Projekt.

NATASZA DE SZENTIMRAY - konsultantka i trenerka stowarzyszenia ,,Partnerzy dla
Samorzadu” w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi. Prowadzi szkolenia i doradz-
two w zakresie naboru i oceny pracownikéw. Ma wieloletnie doswiadczenie zwiazane
z prowadzeniem rekrutacji i oceny pracownikéw w duzych firmach korporacyjnych
oraz firmach doradztwa personalnego. Jest certyfikowana audytorka systeméw za-
rzadzania jakoscia, trenerka programu szkoleri generalnych Urzedu Stuzby Cywilnej
w zakresie komunikacji wewnetrznej, ksztattowania cech przywédczych, rozwiazywania
probleméw, podejmowania decyzji oraz technik radzenia sobie ze stresem.

CEZARY TRUTKOWSKI - dr nauk spotecznych, od 1996 roku pracownik Instytutu So-
cjologii Uniwersytetu Warszawskiego, konsultant i trener, autor publikacji naukowych,
nauczyciel akademicki i badacz spoteczny. Przez 8 lat byt wspotwlascicielem firmy zaj-
mujacej si¢ badaniem rynku i opinii publicznej. Jako ekspert Rady Europy wspomagat
rozw6j samorzadéw w krajach Europy Wschodniej. W Polsce nadzorowat komponent
szkoleniowy Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich, zajmowal si¢ ewaluacja projek-
tow 1 oceng potrzeb szkoleniowych, przez wiele lat wspétpracowatl z programem ,,Prze-
ciw Korupcji” Fundagji im. Stefana Batorego oraz byl ekspertem programu ,,Przejrzy-
sta Polska”.

ANNA WOJCIECHOWSKA-NOWAK - prawniczka. Od 2000 roku zajmuje si¢ szeroko ro-
zumiang problematyka praw czlowieka, w tym prawem do dobrej administracji. Specja-
lizuje si¢ w zakresie przepisow antykorupcyjnych. Wspétpracuje z programem ,,Przeciw
Korupgji” Fundagji im. Stefana Batorego w obszarze szkoleni, monitorowania procesu
stanowienia prawa i poradnictwa prawnego w zakresie przejrzystosci funkcjonowania ad-
ministracji publiczne;.

MAREK WOJCIK - zast¢pca dyrektora Biura Zwiazku Powiatéw Polskich, koordynator,
trener, doradca, autor podrecznikéw w wielu projektach m.in. z zakresu zarzadzania
w administracji publicznej, rozwoju lokalnego, przedsiebiorczosci, finanséw publicz-
nych, funduszy strukturalnych, zarzadzania projektami. Jest autorem kilkudziesi¢ciu
dokumentéw strategicznych dla samorzadéw terytorialnych i przedsigbiorstw, trene-
rem i autorem materialéw szkoleniowych z zakresu etyki i ograniczania korupcji (m.in.
w Programie Rozwoju Instytucjonalnego, Programie Aktywizacji Obszaréw Wiejskich,
programie ,Wzmacnianie wdrazania strategii antykorupcyjnej”).



