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Walka z korupcja wymaga kompleksowej polityki

Korupcja jest zjawiskiem zlozonym. Dlatego tez walka z korupcja po-
winna mie¢ rownie ztozony charakter. Organizacja Wspotpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) poddata to zjawisko kompleksowej analizie zaréw-
no w aspekcie ,,podazy”, jak i ,,popytu”.

Z jednej strony, prace nad strona ,,podazy” przyniosty tak istotne roz-
wiazania jak Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych
funkjonariuszy publicznych oraz OECD Principles of Corporate Governan-
ce. Z drugiej strony, praca Komitetu Zarzadzania Publicznego OECD
(PUMA) na polu etyki i zapobiegania korupcji wspiera kraje w ich wysit-
kach na rzecz doskonalenia zarzadzania sektorem publicznym. Celem tych
dziatan jest wsparcie rzadow w monitorowaniu szerszego Srodowiska shuz-
by publicznej oraz stworzenie skutecznych struktur stuzacych promowaniu
postaw etycznych i zapobieganiu korupcji wsrod urzednikéw publicznych.

Metodologia prac OECD nad korupcja w sektorze publicznym ktadzie
nacisk zaro6wno na mechanizmy stuzace promocji pozadanych postaw etycz-
nych, jak i zapobieganiu korupcji. Korupcja jest tutaj postrzegana nie tyle
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jako indywidualne dziatania, lecz raczej jako rezultat niedoskonatosci syste-
mowej badz cywilizacyjnej kultury, niedoceniania znaczenia etyki zawodo-
wej. U podstaw tego obszaru dzialalno$ci OECD lezy przekonanie, iz rola
panstwa w promowaniu pozadanych postaw etycznych i zapobieganiu nie-
wilasciwemu postgpowaniu polega na rozwijaniu wzajemnie powiazanych
mechanizmow, takich jak doradztwo, zarzadzanie i kontrola. Harmonijne ich
potaczenie dostarcza urzednikom publicznym bodzcéw do osiagnigcia ce-
16w, do ktérych aspiruja. Z jednej strony, promuje si¢ pozadane wzorce
w stuzbie publicznej, a z drugiej — zniecheca do niewlasciwego postgpowa-
nia poprzez skuteczne mechanizmy prewencyjne i policyjne. Na podstawie
do$wiadczen panstw czlonkowskich Organizacja Wspolpracy Gospodarczej
1 Rozwoju zdefiniowata instytucje, systemy, instrumenty i warunki, jakie wy-
korzystuja rzady w celu promowania pozadanych postaw etycznych w sek-
torze publicznym.

Definicja infrastruktury etycznej

Na podstawie opublikowanych ostatnio rezultatéw badan Komitet Za-
rzadzania Publicznego OECD (PUMA) okreslit czynniki wptywajace na
etyczne zachowanie w stuzbie publicznej. Przyjmujac za punkt wyjscia kon-
cepcje holistyczna, PUMA zaproponowala pojecie ,,infrastruktury etycznej”
jako kamien wegielny kompleksowej strategii. Zasadnicza kwestig stanowi
odpowiedz na pytanie, jak pomoc urzednikom w przestrzeganiu najwyzszych
standardow etycznych w szybko zmieniajacym si¢ $rodowisku sektora pu-
blicznego, przy zachowaniu ogo6lnego kierunku reformy zarzadzania publicz-
nego, tj. zwigkszenia wydajnosci i skutecznosci. Nie ma jednej metody two-
rzenia infrastruktury etycznej w stuzbie publicznej. Do promowania profe-
sjonalnych standardow postgpowania potrzeba zazwyczaj potaczenia bodz-
cow 1 sankcji'.

"' PUMA (1996). To wydawnictwo oraz raporty poszczegélnych krajow sa dostgpne na stronie internetowej
www.oecd.org/puma/ethics/pubs/eip96/index.htm.
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Infrastruktura etyczna®

Sprawna infrastruktura etyczna wspiera srodowisko sektora publicz-
nego, przyczyniajac si¢ do wzmacniania wysokich standardow etyki za-
wodowej. Kazdy element stanowi oddzielny, wazny sktadnik konstruk-
cyjny, przy czym poszczegdlne elementy powinny by¢ komplementarne
i wzajemnie si¢ wzmacniajace. Interakcja tych elementow pozwala osia-
gna¢ synergie, ktora z kolei prowadzi do powstania spojnej i zintegrowa-
nej infrastruktury. Poszczegolne elementy infrastruktury mozna sklasyfi-
kowac¢ podtug ich gtownych funkcji: doradztwo, zarzadzanie i kontrola.
Niektore elementy moga spetnia¢ wigcej niz jedna funkcje.

Doradztwo odbywa si¢ przy znacznym zaangazowaniu si¢ kierow-
nictwa politycznego, poprzez deklaracje wartosci (np. kodeks postepowa-
nia) oraz dziatania ksztattujace pozadane modele zawodowe, takie jak edu-
kacja 1 szkolenia.

Zarzadzanie dokonuje si¢ na drodze koordynacji realizowanej przez
wyspecjalizowana jednostke lub centralna agencj¢ zarzadzania oraz po-
przez ksztaltowanie warunkoéw stuzby publicznej, teorii 1 praktyki zarza-
dzania.

Kontrole zapewniaja ramy prawne umozliwiajace niezalezne Sledz-
two 1 postgpowanie sadowe, sprawozdawczos¢ i skuteczne mechanizmy
kontrolne, jak rowniez zasada przejrzystosci, zaangazowanie i kontrola
spoleczna.

Optymalne potaczenie i zakres tych funkcji zalezy od uwarunkowan
cywilizacyjnych i polityczno-administracyjnych kazdego kraju.

2 Pojecie infrastruktury etycznej” zostato przedstawione szczegétowo w PUMA (1996).
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Dwa modele zarzadzania etycznego w panstwach OECD

Przy realizacji zadania poprawy postgpowania etycznego w stuzbie pu-
blicznej rzady maja do wyboru dwie metody. Pierwsza polega na $cistym
przestrzeganiu procedur administracyjnych, mechanizmoéw kontrolnych
1 szczegotowych zasad, ktore okreslaja, czego urzednicy powinni unikac, co
i jak powinni wykonywa¢ w okres$lonej sytuacji. Koncepcja ta nosi nazwe
,»,Zarzadzania etycznego w oparciu o przestrzeganie prawa” (compliance-ba-
sed ethics management). Druga metoda, oparta na aspiracjach, ktadzie na-
cisk na promowanie wlasciwego zachowania bardziej niz na rozbudowywa-
nie mechanizméw karania za bledy i nieetyczne dziatania. Jest to tzw. ,,za-
rzadzanie etyczne w oparciu o zasady moralne” (integrity-based ethics ma-
nagement). Mimo znaczacych roéznic natury politycznej, administracyj-
nej i kulturalnej migdzy poszczegolnymi krajami, migdzynarodowe tenden-
cje w zarzadzaniu etycznym wykazuja wspolny kierunek ewolucji. Istnieje
ponadto powszechny konsensus co do celowosci taczenia tradycyjnej meto-
dy zarzadzania etycznego w oparciu o przestrzeganie prawa z metoda opar-
ta o promowanie zasad etycznych. Jest to zrozumiate: regulacje i kontrola
stanowia warunek konieczny, lecz nie wystarczajacy do utrzymania etyki
zawodowej; uzupetniaja go doradztwo i bodzce motywacyjne.

Przedmiotem szczegodlnego zainteresowania rzadow sa obszary, w kto-
rych dochodzi do kontaktéw sektora prywatnego z urzednikami podejmuja-
cymi decyzje wedlug wlasnego uznania. Najczgsciej stosowanymi rozwia-
zaniami w walce z korupcja w sektorze publicznym sa sankcje prawne, w tym
karne, w coraz wigkszym stopniu wspierane przez polityke przejrzystosci
(regulacje dotyczace konfliktu interesow i ujawniania informacji o stanie
majatkowym) oraz dziatalno$¢ kontrolna. Metody oceny skutecznosci dzia-
tan antykorupcyjnych sa mniej rozpowszechnione i przybieraja giéwnie for-
mg sprawozdan lub okresowych inspekcji®.

3 Opis badan i analize¢ porownawcza ich wynikow zob. ,,Public Sector Corruption”, OECD, Paris 1999. Wy-
dawnictwo zawiera réwniez raport dotyczacy najnowszych trendow w zapobieganiu korupcji, obszarow za-
grozen oraz nowych inicjatyw. Jego streszczenie jest dostgpne na stronie internetowej www.oecd.org/puma/
governance/ethics/index.htm.
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Tworzenie zdrowej infrastruktury etycznej

Druga czg$¢ niniejszego artykutu jest po§wigcona omowieniu ram praw-
nych i mechanizméw infrastruktury etycznej (prawo, instytucje, procedury
itp.). Kraje OECD wykorzystuja je do internalizacji warto$ci etycznych
w stluzbie publicznej poprzez:

* zdefiniowanie, upowszechnianie i wdrazanie pozadanych wartosci
etycznych i standardow postgpowania;

* monitoring i promowanie postaw etycznych i wysokich standardow
postgpowania w toku pracy w sluzbie publicznej;

* zglaszanie, wykrywanie, prowadzenie dochodzenia i karanie nieetycz-
nego postgpowania urzednikoéw publicznych.

Etyka — dlaczego dzis jest tak istotna?

Widoczny spadek spotecznego zaufania do rzadow stanowi powazne
wyzwanie polityczne dla panstw OECD. Urzednicy musza stawi¢ czota bar-
dzo zréznicowanym, nowym problemom (cele, konflikt interesow), beda-
cym wynikiem reform w sektorze publicznym, takim jak przekazanie czes$ci
kompetencji innym podmiotom, wigksza uznaniowo$¢ kadry menedzerskiej,
zmiana relacji migdzy sektorem publicznym i prywatnym oraz wzrost zna-
czenia mechanizméw rynkowych. Wsrod tych czynnikdéw nalezy wymienié
ponadto ograniczone srodki finansowe, ktore wymuszaja redukcje i restruk-
turyzacje, oraz globalizacje, ktéra rozszerzyta kontakty z innymi normami
etycznymi i kulturowymi. Zjawiska te prowadza do zmiany roli stuzby pu-
blicznej w odbiorze spoteczenstwa. Solidnos¢ instytucji publicznych i wia-
rygodno$¢ urzednikow sa tymczasem kluczowymi determinantami dobrego
zarzadzania, a ,,etyka zawodowa politykdéw 1 urzednikow jest istotnym ele-
mentem spoleczenstwa demokratycznego™.

4 Wypowiedz Alice Rivlin, przewodniczacej sympozjum ministerialnego OECD nt. przysztosci stuzb publicz-
nych, marzec 1996. Wigcej o rodzajach problemow etycznych w stuzbie publicznej zob. PUMA (1997): Ma-
naging Government Ethics. PUMA Policy Brief, Paris, OECD. Publikacje te sa rowniez dostgpne na stronie
internetowej www.oecd.org/puma/ethics/symposium/polbrief.pdf.
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Wartosci etyczne w stuzbie publicznej

Wartosci etyczne stanowia fundament stuzby publicznej. Sa to powszech-
nie uznawane normy, ktoére stanowia, co jest dobre i wlasciwe. Wartosci za-
warte w réznych regulacjach tworza zarazem uktad odniesienia dla obywa-
teli, ktérzy czerpia stad wzory misji i wizji instytucji publicznych oraz otrzy-
muja ogodlne informacje na temat ich biezacej pracy. Wprawdzie poszcze-
g6lne panstwa moga odmiennie definiowac t¢ sama wartos¢, a te same war-
to$ci moga stuzy¢ innym celom, to jednak gléwne wartosci w shuzbie pu-
blicznej sa w znacznym stopniu zbiezne. Ponizszy wykres przedstawia
osiem najczegsciej wskazywanych przez panstwa OECD wartosci w stuzbie
publiczne;j:

Wartosci w stuzbie publicznej w panstwach OECD

bezstronnosé

praworzadno$¢

rzetelnos¢

przejrzystosé

skuteczno§é

rownosé

odpowiedzialno$¢

sprawiedliwos¢ : D10

I = liczba par’)stwl

Gloszone w panstwach OECD warto$ci odzwierciedlaja ich uwarunko-

wania narodowe, spoteczne, polityczne i administracyjne. Mozna w$rdd nich
wyrdézni¢ wartosci ogdlne — podstawowe oraz wartosci szczegdtowe — po-
chodne, wynikajace ze specyfiki danego kraju. Takie rozroznienie umozli-
wia zidentyfikowanie gtéwnych wartos$ci i opracowanie bardziej szczegoto-
wych standardow. Podstawowa zbiezno$¢ wynika ze wspoélnych fundamen-
tow tych wartosci, jakimi sa spoteczenstwo, demokracja i grupa zawodo-
wa. Wspdélnym elementem jest takze fakt, iz panstwa te tacza ,tradycyjne”
1,,nowe” wartosci w stuzbie publiczne;j. ,,Tradycyjne” wartos$ci odzwiercie-
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dlaja zasadnicza misje stuzby publicznej, ,,nowe” natomiast wyrazaja zapo-
trzebowanie na nowy etos. Panstwa OECD zachowaly ,tradycyjne” warto-
$ci spoleczne i demokratyczne, poddajac je czgSciowej redefinicji. Wsrod
wyznawanych warto$ci najczesciej wymienia si¢ bezstronnos¢ (brak dyskry-
minacji) i neutralnos$¢, rzetelno$¢ i uczciwos¢ (wymagajace najwyzszych
standardow etycznych), sprawiedliwos¢ i prawo$¢, uprzejmosc¢ i zyczliwose.
Do wartosci demokratycznych naleza ponadto: praworzadno$¢ (poszanowa-
nie dla rzadow prawa, a zwlaszcza przepisow Konstytucji), przejrzystosé
i otwartos¢ (w tym dostep do informacji), obowiazkowos$¢ (dobra reputacja
i odpowiedzialno$¢ za btedy), gotowos$¢ do poniesienia konsekwencji (z
uwzglednieniem oceny spotecznej), postuszenstwo, rownos¢, stuzba w inte-
resie publicznym i lojalno$¢ wobec panstwa.

Wartosci zawodowe wykazuja wicksze zrdéznicowanie. Umozliwiaja
takze dostosowanie si¢ do ostatniej reformy zarzadzania publicznego. Jako
kluczowa warto$¢ w stuzbie publicznej blisko potowa panstw wymienia sku-
tecznos¢. Do wartosci zawodowych zalicza sig tez dbalo$¢ o mienie i srodki
publiczne, przestrzeganie tajemnicy stuzbowej, dazenie do podnoszenia
kwalifikacji oraz kierowanie si¢ przy zatrudnianiu pracownika jego osiagnig-
ciami (merit-based employment). Nowe podejscie do etosu zarzadzania pu-
blicznego wyznaczaja najnowsze wartosci zawodowe, takie jak: przekona-
nie o stuzebnym charakterze pracy, skutecznos¢ dziatan oraz pozyskanie sa-
tysfakcji obywateli. Niektore kraje wymienily oba rodzaje warto$ci, podsta-
wowe 1 pochodne. Wartosci pochodne wymagaja, aby powszechnie wyzna-
wane zasady byly przestrzegane réwniez w bardziej szczegétowych sytu-
acjach lub relacjach. W kontekscie zasady bezstronnos$ci cztery panstwa
wymienity polityczng neutralnos$¢ jako odrgbna wartos¢ podstawowa. Przy-
jecie tej warto$ci szczegdlowej odegrato kluczowa role w transformacji ad-
ministracji publicznej i przyczynilo si¢ do ustanowienia ,,nowego etosu stuzby
publicznej” w krajach dokonujacych transformacji ustrojowe;.

W polowie panstw OECD dokonano w ostatniej dekadzie rewizji
podstawowych warto$ci w stuzbie publicznej. Tylko w ostatnich pigciu
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latach w jedenastu panstwach wartosci podstawowe zdefiniowano na nowo.
Do udziatu w tej rewizji wlaczono urz¢dnikow, ktorych zmiany dotycza, dzig-
ki czemu uzyskano wzajemne zrozumienie i skrocono okres przygotowaw-
czy do procesu wdrazania. W kilku przypadkach konsultacje wyszly poza
stluzbg publiczna, na szersze forum. W ten sposob poinformowano spoleczen-
stwo o reformach co wptyneto na pozytywna percepcje stuzby publiczne;.
Amerykanski Office of Government Ethics przedstawil projekt kodeksu do
dyskusji publicznej, by kazda zainteresowana osoba mogta wyrazi¢ swa opi-
ni¢. We Wloszech — obok komentarzy i propozycji wyrazonych przez zwiazki
zawodowe — uwzgledniono réwniez sygnaly ze srodkow masowego przekazu.

Upowszechnianie wartosci

Wartosci, ktore nie sa upowszechniane, pozostaja wartosciami martwy-
mi, na papierze. Wigkszo$¢ panstw OECD stosuje rézne instrumenty do
upowszechniania warto$ci podstawowych wsrod urzednikow publicznych.
Podstawowa metoda jest zaznajamianie z nimi w momencie podejmowania
przez dana osobg pracy w stuzbie publicznej. Niektore panstwa wlaczaja
warto$ci podstawowe do umow o zatrudnieniu oraz do programoéw szkole-
niowych. Nowym trendem jest wykorzystywanie w tym celu nowoczesnych
technologii informacji, takich jak Internet, Intranet i CD-ROM.

Prace nad zdefiniowaniem warto$ci podstawowych przyniosa jedynie
czgsciowy sukces, gdy nie bedzie im towarzyszy¢ zaangazowanie ze strony
urzednikow oraz zrozumienie przez nich zasad ogélnych. Nowa metoda, za-
stosowana przez niektore panstwa, bylty badania znaczenia wartosci w shuz-
bie publiczne;j.

Wdrazanie wartosci

Urzegdnicy musza by¢ §wiadomi standardow, jakie zgodnie z oczekiwa-
niami powinni stosowaé w swej codziennej pracy, a takze pozadanych po-
staw etycznych. Dodatkowe wskazowki umozliwiaja przy tym doprecyzo-
wanie standardow oraz warto$ci w konkretnym kontekscie a takze identyfi-
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kacje wartosci ambicjonalnych. Podstawe do nakre$lenia standardéw zacho-
wan urzednikow stuzby cywilnej stanowia akty prawne. Co wigcej, prawo
reguluje procedure dochodzenia i postgpowania sadowego. Prawo jest jed-
nak mato elastycznym narze¢dziem, stuzy bowiem przede wszystkim do wy-
tyczenia nieprzekraczalnych granic, stojac na strazy okreslonego minimum
etycznego. Ponizszy schemat przedstawia czynnos$ci regulowane przez stan-
dardy postgpowania w krajach OECD.

Okreslenie standardéw postepowania: czynnosci

kraje okreslajace standardy M 2 @28
wykorzystanie informacji shuzbowej (C o e e e e e m e e  — 9o
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Standardy pozadanych zachowan urzednikéw publicznych zostaty okre-
$lone w r6znego rodzaju dokumentach. Powszechnie stosowane sa trzy for-
my: ustawa, kodeks etyczny oraz regulaminy. W ponad dwdch trzecich
panstw OECD ustanowiono ramy prawne tych standardow. Stosowne prze-
pisy prawne ujeto w Konstytucji, ustawie o stuzbie publicznej, kodeksie po-
stgpowania administracyjnego, kodeksie pracy, specjalnych kodeksach po-
stgpowania, a takze w regulacjach dotyczacych postgpowania dyscyplinar-
nego, konfliktu intereséw oraz ograniczen zatrudnienia po zakonczeniu stuz-
by publicznej. Kodeks etyczny lub kodeks stuzby cywilnej jest powszechnie
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uznang regulacja w ponad jednej trzeciej panstw czlonkowskich. Innymi re-
gulacjami sa: karty praw klienta, okolniki, podreczniki i dokumenty szkole-
niowe dla stuzby cywilnej. Trzon infrastruktury etycznej stanowi prawo kar-
ne. Kodeks karny jest uktadem odniesienia, gdyz okresla rodzaje zachowan,
ktore nie sa akceptowane w stuzbie publicznej. Korupcja wéréd urzedni-
kow publicznych jest karana we wszystkich panstwach OECD. W wigk-
szo$ci z nich przewidziano sankcje karne za aktywne i pasywne formy ko-
rupcji, dzialania bezposrednie i posrednie, a takze sam zamiar jej popetnie-
nia. Karalne sa ponadto stronniczo$¢ przy podejmowaniu decyzji oraz nad-
uzycie stanowiska lub zaufania publicznego.

W wigkszosci panstw OECD dla niektorych grup badz zawoddéw opra-
cowano dodatkowe regulaminy. Takiego instrumentu wymagaja zwlaszcza
tzw. obszary wrazliwe, gdzie mozliwo$¢ wystapienia konfliktu interesow jest
najwigksza. Niektoére zawody wypracowaty witasne kodeksy etyczne, ktore
zawieraja dodatkowe szczegdlowe standardy uwzgledniajace specyfike da-
nej profesji. Standardy te moga by¢ rowniez zawarte w ich statutach; kon-
trolg ich przestrzegania sprawuja organy samorzadu zawodowego. Do wraz-
liwych naleza obszary realizacji kluczowych funkcji panstwa, takich jak eg-
zekwowanie prawa, sadownictwo i obrona narodowa, sektor finansow (po-
datki i administracja celna), a takze samorzadéw zawodowych (lekarze, per-
sonel medyczny, prawnicy). Powszechnie stosowane sa takze regulaminy
stuzbowe dla politykow i1 urzednikéw publicznych, ktérzy peknia funkcje na
styku polityki i administracji. W niektdérych krajach istnieja odrebne kodek-
sy przeznaczone dla ministréw, a dotyczace zagadnien zwiazanych z pelnie-
niem przez nich funkcji rzadowej. Podrecznik Gabinetu Irlandii® zawiera
m.in. rozdziaty po$wigcone odpowiedzialno$ci ministra, zagadnieniom etycz-
nym i konfliktowi intereséw. W niektorych panstwach obowiazuja regula-
miny postgpowania w takich szczegdlnych momentach, jak kampania wy-
borcza czy zmiana gabinetu. Instrukcja brytyjskiego Cabinet Office szcze-
gotowo okresla np. rolg i zasady postgpowania urzednikéw publicznych

5 Podrgeznik (Irish Cabinet Handbook) jest dostgpny na stronie internetowej www.irlgov.ie/taoiseach/publica-
tion/cabinethandbook/contents.htm.
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w czasie kampanii wyborczej, w zakresie polityki informacyjnej, wykorzy-
stywania mienia panstwowego i zaangazowania politycznego®.

Glownym problemem przy ustanawianiu standardow zachowan jest,
z jednej strony, ich powszechno$¢ w catej stuzbie publicznej, a z drugiej —
konieczno$¢ uwzglednienia specyfiki poszczegdlnych sektoréw i instytucji.
W 1965 roku przyjeto w USA modelowy kodeks postgpowania, a na jego
podstawie poszczegodlne agendy opracowaty nastgpnie wlasne standardy (nie-
kiedy dotyczyly one nawet konkretnych zawodow). Po opracowaniu wita-
snych zestawow standardéw postgpowania przez poszczegdlne agendy oka-
zalo sig, ze rdéznice w interpretacji tych standardow sa znaczne. Krytyke ta-
kiego systemu wzbudzit takze rozny zakres realizacji wartosci modelowych.
W rezultacie postulowano konieczno$¢ powrotu do jednolitego zbioru stan-
dardow, jednakowego dla catej stluzby publicznej. W konsekwencji prezy-
dent Bush w 1989 roku zlecit Office of Government Ethics opracowanie jed-
nolitego zbioru standardow postepowania, ktoéry obowiazuje do tej pory.

Od teorii do praktyki

Promowanie postaw etycznych rozpoczyna si¢ od zdefiniowania warto-
$ci i1 standardow postgpowania. Kolejny krok wymaga jednak postuzenia sig
mechanizmami wspierajacymi upowszechnianie i stosowanie deklarowanych
wartosci i standardow. Mechanizmy te umozliwiaja, z jednej strony, monito-
ring przestrzegania wartosci i nagradzanie wzorowych postaw, a z drugiej —
zglaszanie, wykrywanie i karanie przypadkéw zachowan nieetycznych.

Tworzenie sprzyjajacego srodowiska pracy

Srodowisko pracy ma bezposredni wplyw na stosowanie wartosci i stan-
dardow etycznych w stuzbie publicznej w codziennej praktyce. Ramy, ktére
zapewniaja wlasciwe funkcjonowanie podstawowych wartosci, tworzy teo-
ria i praktyka zarzadzania. Panstwa OECD podejmuja dziatania w kierunku
zapewnienia przejrzystosci administracji publicznej (i odpowiedzialno-

¢ Instrukcja jest dostgpna na stronie internetowej www.cabinet-office.gov.uk/central/1999/conduct.htm.
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$ci urzednikow za podejmowane decyzje), a takze zapobiegania konflik-
tom interes6w poprzez obowiazek ujawniania otrzymanych prezentéw i in-
nych korzysci. Panstwa koncentruja rOwniez uwage na obszarach szczego6l-
nie podatnych na korupcj¢ i przeprowadzaja kontrole, dotyczace m.in. pro-
cedury zamowien publicznych. Jedna z metod polega na konsekwentnym
stosowaniu zasady wielu aktorow (multiple-presence principle), tj. kierowa-
niu kolejnymi etapami realizacji kontraktu przez r6znych urzednikow. Po-
wszechnie stosowane sa szczegotowe rozwiazania antykorupcyjne w odnie-
sieniu do kontraktéw publicznych: podmioty, ktorym udowodniono udziat
w korupcji, traca na okreslony czas prawo do uczestnictwa w przetargach.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi odgrywa kluczowa role¢ w promowa-
niu srodowiska etycznego w krajach OECD. Szczegdlnie wazna jest promo-
cja profesjonalizmu, kwalifikacji zawodowych i przejrzystosci pracy bieza-
cej. Jak to wida¢ na przedstawionym nizej schemacie, panstwa niemal jed-
nomyS$lnie uzalezniaja rekrutacje i awansowanie od osiagni¢é pracow-
nika, tworzac niezbedne reguty, instrukcje i mechanizmy kontroli, procedu-
ry rekrutacji i awansowania.

Elementy zarzadzania zasobami ludzkimi
stuzace rozwojowi srodowiska etycznego

gwarancje otwartosci selekcji

zatrudnienie w oparciu o osiagnigcia j ol

jasne reguly rekrutacji i awansowania

informowanie o wolnych stanowiskach D26

publikowanie zasad rekrutacji 26

audyt i monitoring procedur selekcji D 20

publikowanie kryteriow rekrutacji D 19

uwzglednienie postawy etycznej przy ocenie D 17

uwzglednienie postawy etycznej przy naborze D17

Liczba pastw
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Potowa panstw OECD w trakcie procesu rekrutacji uwzglednia postawe
etyczna kandydata poprzez:

* sprawdzenie w centralnym rejestrze skazanych;

* oceng standardow etycznych kandydata w trakcie rozmowy kwalifika-
cyjnej 1 podczas okresu probnego;

* przeprowadzenie wywiadu $rodowiskowego i ocena nieposzlakowa-
nej opinii kandydatow na wyzsze stanowiska.

W ponad dwoch trzecich panstw szczegdlna uwage zwraca si¢ na stano-
wiska podatne na korupcje. Sa to przede wszystkim stanowiska wymagajace
czestych kontaktow z sektorami, w ktorych $cieraja si¢ interesy ekonomicz-
ne (administracja podatkowa i celna, stanowiska zwiazane z realizacja kon-
traktow 1 przyznawaniem licencji), a takze stanowiska w sektorach egzekwo-
wania prawa (policja, prokuratura, sadownictwo) i bezpieczenstwa panstwa.
Do powszechnie stosowanych §rodkow nalezy rotacja pracownikow, surow-
sze regulaminy, dodatkowe instrukcje oraz poglebiona kontrola wewngtrz-
na, nadzor i audyt. Wsrod srodkow prewencyjnych mozna wymieni¢ wy-
mog sktadania szczegotowej deklaracji o sytuacji materialnej, oceng ryzyka
i bardziej intensywne badania §rodowiska.

Informowanie i szkolenie urzednikéw publicznych
w zakresie zagadnien etycznych

Internalizacja podstawowych wartosci etycznych przez urzednikéw pu-
blicznych umozliwia ich stosowanie w konkretnych sytuacjach. Wymaga to
jednak uprzedniego poinformowania urzednikdéw o oczekiwanych standar-
dach zachowania i rozwijania umiejetnosci rozwigzywania dylematéw etycz-
nych. W prawie wszystkich panstwach OECD organizowane sa (obo-
wigzkowe i/lub dobrowolne) szkolenia w zakresie zagadnien etycznych.
W niektorych panstwach opracowano ogdlny plan szkolen calej stuzby cy-
wilnej, w innych — poszczegolne ministerstwa lub agencje prowadza szkole-
nia wedtug wlasnych programow. Gléwnym celem szkolen jest podniesienie
poziomu $§wiadomosci etycznej urzednikéw publicznych oraz ich skuteczne
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informowanie o standardach zachowania oczekiwanych od pracownikéw
stluzby publicznej. Dodatkowym celem jest rozwijanie umiej¢tnosci doko-
nywania wyboréw moralnych oraz etycznej oceny zjawisk. Z tego wzgledu
programy kursow szkolenia w zakresie problematyki etycznej obejmuja za-
rowno ogolna teorie, jak i analize poszczegodlnych przypadkow dziatan nie-
etycznych, dostarczaja materiatow i inicjuja debaty na ten temat. Uzupelnia-
jace szkolenia w zakresie etyki sa poswigcone gtownie biezacym zagadnie-
niom i nowym problemom.

Doradztwo i konsultacje przy rozwigzywaniu
probleméw etycznych w pracy

W wigkszos$ci panstw OECD udzielanie wskazowek i1 doradzanie urzed-
nikom publicznym przy rozwiazywaniu ich problemow i dylematow etycz-
nych w pracy nalezy do kompetencji bezposrednich przelozonych i mene-
dzeréw. Kierownictwo moze dzieli¢ t¢ odpowiedzialno$¢ z innymi urzedni-
kami-doradcami etycznymi, przedstawicielami zwiazkéw zawodowych lub
specjalnych agencji i komisji. W niektorych panstwach funkcje te pelnia
wylacznie wyspecjalizowane agencje i komisje lub wyznaczone osoby, z kto-
rymi mozna si¢ kontaktowac osobiscie — bezposrednio lub za pomoca $rod-
kow tacznosci (telefon, poczta elektroniczna). W USA w kazdej agencji za-
trudnionych jest zwykle kilkoro urz¢dnikéw ds. etyki; w Japonii zadania te
realizuja funkcjonariusze odpowiedzialni za dyscypling w ministerstwie lub
agencji.

Nowe technologie dostarczaja wskazoéwek dotyczacych rozwiazywania
problemoéow etycznych w bardzo atrakcyjnej formie. Internet stal si¢ po-
wszechnie uzywanym instrumentem; rézne organizacje dysponuja wilasny-
mi stronami, na ktérych zamieszczaja informacje o odpowiednich przepi-
sach prawa, pomocnych dokumentach i innych Zzrédlach oraz materiatach
szkoleniowych zwiazanych z programami etycznymi. Strona kanadyjskiego
Urzedu Doradcy ds. Etyki udostgpnia m.in. regulacje w zakresie konfliktu
interesOw, zatrudnienia po opuszczeniu stuzby publicznej czy lobbingu. Ofe-
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ruje ponadto otwarte dla wszystkich forum, umozliwiajace urzednikom pu-
blicznym i pozostalym obywatelom komentowanie biezacych wydarzen. Na
uwage zasluguje strona internetowa nalezaca do biblioteki Office of Govern-
ment Ethics w USA, ktora zawiera materialy zrodtowe do szkolenia w za-
kresie problematyki etycznej dla kadry zarzadzajacej. Na stronie znajduje
si¢ m.in. gra interaktywna, ktéra mozna skopiowac i wykorzysta¢ w kompu-
terowym programie szkoleniowym’.

Ujawnianie stanu majatkowego

Rzady daza do minimalizowania mozliwo$ci konfliktu pomiedzy in-
teresem prywatnym a obowiazkami publicznymi. Takiemu celowi stuza
ustanowione przez nie precyzyjne zasady oraz szczegdlowe wskazowki do-
tyczace postgpowania w przypadku konfliktu interesow. Réwnie istotna jest
wiedza o urzednikach, ktérzy sa osobiscie zainteresowani w podjeciu jakiejs
decyzji — ze wzgledu na posiadane prawa majatkowe. Ujawnienie tego ro-
dzaju informacji zwigksza przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego i zapobiega
korupcji, umozliwiajac zidentyfikowanie potencjalnych obszaréw kolizji in-
teresu publicznego i prywatnego. Z tego wzgledu niemal wszystkie pan-
stwa OECD wprowadzily obowiagzek ujawniania stanu majatkowego
w momencie podejmowania pracy w sluzbie publicznej. W niektérych
panstwach wymog ten obowiazuje urzednikow kazdego szczebla, w innych
— tylko tych, ktorzy piastuja wysokie stanowiska kierownicze lub maja do
czynienia z tzw. obszarami podatnymi na korupcje.

Szczegblna uwaga otacza si¢ takze stanowiska polityczne, jak: parla-
mentarzysta, minister, czlonek gabinetu politycznego, sekretarz i podsekre-
tarz stanu. W niektérych panstwach do sktadania deklaracji majatkowych
zobligowani sa takze urzednicy nizszych szczebli administracji panstwowej
(np. szczebla regionalnego). Polityka jawnosci stanu posiadania dotyczy takze
pracownikow tych dzialéw stuzb publicznych, ktorych praca zwiazana jest
z dziatalno$cia finansowa, tj. zarzadzaniem dtugiem, kontraktami i zamoéwie-

" Do gry mozna bezposrednio przystapi¢ na stronie internetowej www.usoge.gov/usoge006.html#computer.
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niami publicznymi, z administracja podatkowa i audytem. Wymog ten obej-
muje rowniez kadre kierownicza banku centralnego i1 spélek skarbu panstwa.
Obowiazek sktadania deklaracji o stanie majatkowym maja pracownicy shuz-
by cywilnej pigciu panstw: Australii, Grecji, Meksyku, Polski i Turcji.

Najbardziej rygorystyczne wymagania stawia si¢ politykom i wy-
zszym urz¢dnikom publicznym. Im wigksza jest odpowiedzialnos$¢ polity-
ka, tym wigkszej kontroli spotecznej podlega. W Wielkiej Brytanii ministro-
wie sktadaja o$wiadczenie, iz nie znajduja si¢ w sytuacji konfliktu intere-
sow, zobowiazujac si¢ do zrzeczenia si¢ czgs$ci uprawnien lub wycofania si¢
z udzialu w niektoérych decyzjach podejmowanych przez rzad. Oprocz poli-
tykoéw, réwnie rygorystycznym przepisom nakazujgacym ujawnienie sta-
nu majatkowego podlegaja sektory administracji podatkowej i celnej, ro-
bot publicznych, bezpieczenstwa panstwa, prokuratury i policji.

W wigkszo$ci panstw OECD o$wiadczenie majatkowe zawiera in-
formacje¢ o aktualnych zasobach finansowych i prowadzonej dzialalno-
$ci gospodarczej (aktywa, zobowigzania, zrodla i wysoko$¢ dochodow).
Niektore panstwa wymagaja ponadto informacji o otrzymanych darowiznach,
zajmowanych rownolegle stanowiskach, wcze$niejszym zatrudnieniu, a na-
wet o umowach z dotychczasowymi i potencjalnym pracodawcami. Ujaw-
nieniu podlegaja takze sponsorowane podréze, kontrakty publiczne, udziat
w spotkach i lokaty kapitatlu, akcje oraz wynagrodzenia powyzej okreslone-
go poziomu przed rozpoczeciem pracy w administracji rzadowej ($5000
w USA).

Podstawowym celem polityki jawnos$ci stanu majatkowego jest, z jed-
nej strony, zapobieganie konfliktom interesow, z drugiej — pomoc w wykry-
ciu nielegalnego wzbogacenia si¢, w przeprowadzeniu dochodzenia i proce-
dury dyscyplinarnej. W wigkszosci krajow sa to informacje poufne, a dostgp
do nich — ograniczony. Moga z nich skorzysta¢ jedynie przetozeni i mene-
dzerowie. Innym celem tej polityki jest zapewnienie $cistej kontroli publicz-
nej. Aby ulatwi¢ to zadanie, informacje zawarte w o§wiadczeniach sa publi-
kowane w biuletynie urzgdowym (np. we Wtoszech i Korei) lub bezposred-
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nio podawane do wiadomosci publicznej (w Portugalii i USA). Wystepuje
rowniez model mieszany, w ktérym sa publikowane jedynie oSwiadczenia
sktadane przez urzednikow wyzszego szczebla (takze ich matzonkow i dzie-
ci). Niekiedy dane te znajduja si¢ pod ochrona prawa (np. Privacy Act w Ka-
nadzie). Istnieja takze wyspecjalizowane instytucje centralne, ktore reguluja
procedure ujawniania informacji o stanie majatkowym oséb sprawujacych
funkcje publiczne i nadzoruja ja, np. Office of Government Ethics w USA
lub Urzad Doradcy ds. Etyki w Kanadzie.

Procedury zgtaszania przypadkow nieetycznego zachowania

Dwie trzecie panstw cztonkowskich OECD wprowadzito obowiazek in-
formowania przez urzednikéw publicznych o przypadkach nieetycznego za-
chowania i/lub ustanowito procedurg ich zglaszania. Mimo iz prawo regulu-
je te procedury, wazna rol¢ odgrywaja réwniez wewngetrzne regulaminy.
W krajach o silnej tradycji prawa administracyjnego urzednicy publiczni po-
nosza petna odpowiedzialno$¢ osobista za zgodnos¢ swych dziatan shuzbo-
wych z prawem. Oznacza to, ze urz¢dnik odpowiada — zgodnie z kodeksem
karnym, regulacjami dyscyplinarnymi i przepisami o odpowiedzialnosci fi-
nansowej — za wszelkie bezprawne dziatania, nawet jezeli przetozony je za-
aprobowat. Kiedy dochodzi do konfliktu migdzy lojalnoscia wobec prawa
a postuszenstwem (obowiazkiem wykonania polecen przetozonego), zas
urzednik publiczny ma watpliwosci co do zgodnosci takiego polecenia z pra-
wem, powinien o swych watpliwosciach poinformowaé przetozonego. Jeze-
li bezposredni przetozony podtrzymuje swa decyzjg, urzednik ma obowia-
zek powiadomienia o tym wyzszego przetozonego. Jezeli po tym przetozo-
ny nie zmieni swej decyzji, urzednik powinien ja wykonac — o ile nie prowa-
dzi to do administracyjnego wykroczenia, naruszenia godnosci cztowieka
lub przestgpstwa. Urzednicy publiczni, ktoérzy dopehili przedstawionej pro-
cedury postgpowania, maja prawne gwarancje ochrony.

Panstwa OECD maja bardzo zblizone procedury zglaszania przez oby-
wateli przypadkéw nieetycznego postegpowania urzednikow publicznych.
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W kazdym kraju funkcjonuja takie rozwiazania, jak instytucja rzecznika praw
obywatelskich, procedura skargi, punkty informacyjne czy specjalna linia
telefoniczna. U podstaw procedury skargi lezy anonimowo$¢ (m.in. w USA),
ktora uniemozliwia represje oraz wzmacnia zaufanie i poczucie bezpieczen-
stwa u wnoszacego skarge. Nowy, ogoélnodostgpny instrument informowa-
nia o nieetycznym postgpowaniu stanowi Internet. Na przyktad, Departament
Handlu USA udostepnit juz w Internecie ,,lini¢ antykorupcyjna”, gdzie kaz-
dy moze ztozy¢ skarge na postgpowanie sprzeczne z tzw. konwencja anty-
korupcyjna OECD?.

Kontrola wewnetrzna jako instrument doskonalenia etyki
zawodowej w stuzbie publicznej

W niemal wszystkich krajach OECD prowadzona jest wewngtrzna kon-
trola, ktora pozwala menedzerom rozpoznac i ujawni¢ sytuacje sprzyjajace
korupcji. Gtownymi celami kontroli wewnegtrznej jest wykrycie oraz ziden-
tyfikowanie zrodet wykroczen jednostkowych i nieprawidlowosci, przede
wszystkim korupcji i oszustwa. Protokoly pokontrolne zawieraja szczegoto-
we zalecenia dotyczace poprawy sytuacji. Zwykle kontrola wewngtrzna jest
realizowana poprzez kontrolg¢ finansowa, wewnetrzny audyt i kontrole za-
rzadzania. Szczegdlna rolg we wlasciwym zarzadzaniu zasobami publiczny-
mi ma kontrola korzystania z mienia publicznego oraz bezpieczenstwa.

W panstwach OECD dominuja dwa modele: tworzenie ram prawnych
lub wzmacnianie juz istniejacych srodkow prawnych kontroli wewngtrzne;j.
Kontroli wewngtrznej zazwyczaj towarzyszy jakis nadzér zewnetrzny. Ze-
wnetrzne organy kontroli odgrywaja kluczowa role w utrzymaniu i dosko-
naleniu systemu kontroli wewngtrznej. W wigkszos$ci krajow przeprowadza-
ne sa coroczne przeglady. Dostep do sprawozdan pokontrolnych jest rozny
w poszczegolnych krajach. Zwykle otrzymuja je instytucje poddane kontroli
(kierownictwo, audytorzy w departamencie, pracownicy, ktorych objeto do-
chodzenie) oraz zewngtrzne organy nadzoru, takie jak Najwyzsza Izba Kon-
troli 1 osoby pelniace najwyzsze funkcje w panstwie (ministrowie, parlamen-

8 www.mac.doc.gov/tce/index.html.
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tarzy$ci itp.). W kilku panstwach (m.in. w USA i Nowej Zelandii) obywate-
le maja dostep do sprawozdan pokontrolnych.

Badanie przypadkéw nieetycznego zachowania
w stuzbie publicznej

Urzednicy publiczni ponosza odpowiedzialno$¢ za swe czyny. Spote-
czenstwo ma prawo badania dziatalno$ci shuzby publicznej w sposob bezpo-
$redni i posredni.

Procedura dyscyplinarna w przypadku naruszenia

standardéw stuzby publicznej

W panstwach OECD procedura dyscyplinarna stanowi cze$¢ porzadku
prawnego. Obowiazkiem przelozonych pozostaje jednak wykrywanie przy-
padkow naruszenia regulaminu stuzby publicznej oraz stosowanie adekwat-
nych srodkéw administracyjnych i dyscyplinarnych. Istnieja nastgpujace ro-
dzaje kar dyscyplinarnych:

* ostrzezenie (ustne lub na pismie), upomnienie, nagana;

* finansowe lub materialne obciazenie (kara pienigzna) oraz wstrzyma-
nie lub obniZenie wynagrodzenia i/lub innych §wiadczen finansowych:

— grzywna,

— zawieszenie wyptaty wynagrodzenia;

— obnizenie wynagrodzenia/innych $wiadczen;
— obnizenie emerytury (Niemcy i Korea);

— pozbawienie emerytury (Niemcy);

» wplyw na przebieg kariery: obnizenie stopnia stuzbowego, ogranicze-
nie mozliwo$ci awansowania, pozbawienie statusu urzednika (Wegry) lub
przeniesienie na nizsze stanowisko, potaczone ze zmiana miejsca zamiesz-
kania (Hiszpania);
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* zawieszenie w pracy, czasowe zwolnienie;
» wydalenie z pracy, zakaz pracy w stuzbie publiczne;j.

Prawidtowo$¢ procedury dyscyplinarnej zapewniaja specjalne gwaran-
cje prawne dla urzednikow publicznych. Nie mozna podja¢ dziatan dyscy-
plinarnych, dopoki urzednik publiczny nie przedstawi swego stanowiska
w danej sprawie. Po zakonczeniu dochodzenia urz¢dnikowi przystuguje pra-
wo wgladu do dokumentéw zwiazanych ze sprawa. Ponadto urzednikowi
publicznemu, przeciwko ktéremu wszczgto postgpowanie dyscyplinarne,
przystuguje odwotanie do sadu i tylko sad moze zakaza¢ pracy w urzedzie
publicznym. W wigkszos$ci krajow decyzje w sprawie kar dyscyplinarnych
oraz postanowienie o wydaleniu z pracy w urzgdzie podlegaja procedurze
odwotawczej przed sadem lub specjalnymi organami apelacyjnymi.

Dochodzenie i postepowanie
w sprawie nieetycznego zachowania

W panstwach OECD funkcjonuja rézne instytucje powotane do prowa-
dzenia dochodzenia w zakresie nieetycznego zachowania oraz korupcji
w stuzbie publicznej. W przypadku wykroczen dyscyplinarnych dochodze-
nia w sprawie domniemanego naruszenia standardow etycznych podejmuja
zainteresowane ministerstwa, departamenty i agencje. Mimo wzmacniania
systemu wewngtrznych mechanizmow kontroli, glownym podmiotem podej-
mujacym dochodzenie i postgpowanie w przypadku nieetycznego zachowa-
nia w stuzbie publicznej pozostaja instytucje zewngtrzne. W niektorych pan-
stwach funkcjonuja wyspecjalizowane organy sledcze o wytacznej jurysdyk-
cji nad okreslonym sektorem lub instytucjami stluzby publicznej, np. w za-
kresie administracji. W wielu krajach wspolistnieja rézne organy $ledcze
sprawujace nadzor nad cala stuzba publiczna. W USA, obok inspektoréw
generalnych (przy wazniejszych agencjach), gldéwna jednostka sledcza w ra-
mach Departamentu Sprawiedliwosci jest Federalne Biuro Sledcze (FBI);
z kolei Office of Special Counsel funkcjonuje jako niezalezna agencja $led-
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cza w takich przypadkach, jak zagrozenie bezpieczenstwa osob zglaszaja-
cych nieprawidlowosci.

Niezaleznie od instytucji rzecznika praw obywatelskich panstwa powo-
luja lub tworza inne niezalezne organy (state lub ad hoc) do prowadzenia
Sledztwa. Takim organem jest np. irlandzka Komisja ds. Urzedéw Publicz-
nych, utworzona na mocy ustawy o standardach etycznych w urzedach pu-
blicznych z 1995 roku, ktora jest uprawniona do badania dziatan naruszaja-
cych te ustawe.

W powazniejszych przypadkach, kiedy doszto do popehienia wykro-
czenia lub przestgpstwa, najczestszym (cho¢ nie jedynym) organem $led-
czym jest policja. Niektore kraje utworzyty w ramach policji specjalne stuz-
by, ktérych zadaniem jest walka z korupcja w shuzbie publicznej. Na ogot
prowadzenie Sledztwa w sprawie nieetycznego zachowania i korupcji w stuz-
bie cywilnej nalezy do kompetencji prokuratora. Mimo iz prokuratorzy sa
niezalezni w ramach petionych funkcji, nadzor nad ich praca sprawuje mi-
nister sprawiedliwos$ci, ktérego zalecenia odgrywaja pozytywna rolg. Pan-
stwa OECD daza do zapewnienia obiektywnosci i bezstronno$ci w trakcie
dochodzenia i postgpowania sadowego oraz do utrzymania niezaleznosci tych
instytucji. Instytucje dochodzeniowe podlegaja podmiotom wybieralnym:
parlamentowi lub rzadowi. Srodki na ich funkcjonowanie sa zagwarantowa-
ne przez parlament w ustawie budzetowej. Pracownicy merytoryczni takich
instytucji dysponuja ponadto ochrona prawna swego bezpieczenstwa i nie
moga by¢ wydaleni z urzgdu. W niektorych panstwach urzednicy publiczni,
wobec ktorych toczy si¢ postgpowanie wyjasniajace, nadal korzystaja ze
swych uprawnien. W Belgii podejrzenie korupcji nie jest argumentem wy-
starczajacym dla wszczgcia postegpowania. Wymagane jest przedstawienie
okreslonego materiatu dowodowego lub poszlak.
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Rozwigzywanie probleméw etycznych
i walka z korupcja

Metoda rozwiazywania probleméw etycznych stanowi cze$¢ polityki
zarzadzania sektorem publicznym. Kluczowa role w rozwijaniu spdjnej po-
lityki w tej dziedzinie odgrywa koordynowanie poszczegolnych sposoboéw
rozwigzan. Polityke t¢ charakteryzuje wzajemne uzupeinianie si¢ i wspiera-
nie roznych dziatan dla osiagnigcia celow wyznaczonych przez rzad. Prze-
konane o potrzebie koordynacji dzialan na poziomie ogdlnokrajowym pan-
stwa OECD podjely wiele inicjatyw w celu zapewnienia spdjnosci i kom-
plementarnosci swej polityki w zakresie rozwiazywania problemow etycz-
nych i walki z korupcja.

Narodowy plan/strategia w zakresie etycznej stluzby publicznej jest
realizowany w jednej trzeciej panstw OECD. W o$miu krajach w jego przy-
gotowaniu i wdrazaniu uczestniczyly organizacje pozarzadowe. Strategie
antykorupcyjne przyjete przez nowych cztonkéw OECD z Europy Srodko-
wej — Czechy, Polske i Wegry — zdefiniowaly korupcje jako jedno z najwaz-
niejszych zagrozen dla panstwa w okresie transformacji ustrojowej. Za prio-
rytet uznano modernizacje calej stuzby publicznej, a w pierwszej kolejnosci
przyjecie bardziej restrykcyjnych regulacji, zapewnienie przejrzystosci w ad-
ministracji publicznej (m.in. przejrzystosci procedury finansowania partii
politycznych), ulatwienie dostgpu do informacji rzadowej, wspieranie wol-
nosci $rodkow przekazu, a takze rozwijanie wspolpracy migdzynarodowe;j
w tych dziedzinach. Narodowy program walki z korupcja zawiera szereg
przedsiewzie¢ dotyczacych stuzby publicznej. W Niemczech np. obejmuje
on rozpoznanie obszarow podatnych na korupcje, analize ryzyka, stosowa-
nie zasady wielu aktoréw, rotacj¢ personelu, powolanie stanowiska ds. za-
pobiegania korupcji, poglebiony audyt wewngtrzny, stworzenie instrukcji dla
urzednikow wyzszych ranga, podnoszenie poziomu etyki zawodowej oraz
wprowadzenie specjalnych zabezpieczen procesu zamowien publicznych.
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Ocena ryzyka, przeszkody i warunki powodzenia

Mimo iz ocena indywidualnego postgpowania lezy w gestii kierownic-
twa kazdej instytucji stuzby publicznej, wigkszo$¢ krajow OECD wprowa-
dzita stosowne procedury i powotala instytucje do oceny efektywnosci me-
chanizméw wspierania zachowan etycznych w stuzbie publicznej. Prowa-
dzenie kontroli i przedstawianie raportow pokontrolnych jest z reguly zada-
niem urzedow centralnych i ministerstw odpowiedzialnych za zarzadzanie
stuzba publiczna oraz organdéw audytorskich. Okresowe kontrole dokony-
wane sg zwykle co rok lub co dwa lata. Kanadyjski Urzad Gléwnego Audy-
tora bada funkcjonowanie roznych elementdéw infrastruktury etycznej w po-
szczegolnych departamentach i sektorach na poziomie federalnym; oceng
i zalecenia pokontrolne formutuje w swym raporcie’. Kazdy nowy rzad (co
4-5 lat) dokonuje ponadto oceny polityki promowania postawy etycznej
w administracji, natomiast Urzad Doradcy ds. Etyki udziela konsultacji urzed-
nikom publicznym. W Wielkiej Brytanii Komitet ds. Standardéw w Zyciu
Publicznym dokonat przegladu aktualnych standardow etycznych w kluczo-
wych dziedzinach oraz ocenit stopien wdrozenia rekomendacji zawartych
w raporcie z 1995 roku. W USA opracowane zostaly procedury oceny pro-
gramow etycznych w agencjach i departamentach.

Skuteczny program sktada si¢ z wzajemnie uzupeiniajacych si¢ dzia-
tan i uwzglednia szerokie srodowisko stuzby publicznej. Mimo réznej hie-
rarchii priorytetow wigkszos¢ panstw prezentuje podobne podejscie. Do uzy-
skania przez panstwa skandynawskie reputacji panstw o najnizszym na §wie-
cie poziomie korupcji przyczynily si¢ takie elementy, jak tradycja, wysoki
poziom kultury zawodowej i pragmatyczny model zarzadzania sektorem
publicznym. Réznorodnos¢ stosowanych srodkéw zapewniaja natomiast nie-
zaleznos¢ 1 profesjonalizm urzednikéw. Do skutecznych czynnikow i metod
tworzenia korzystnego srodowiska etycznego nalezy ponadto szeroki dialog
z urzednikami publicznymi nad projektami pilotazowymi, szczegétowymi
projektami reformy stuzby publicznej i in.

> www.oag-bvg.gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html.
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Do najbardziej skutecznych srodkéw nalezy promowanie zasady przej-
rzystosci i1 zapobieganie konfliktowi interesow. We Wtoszech temu celowi
stluza odrebne regulacje prawne, dotyczace np. uproszczenia procedur admi-
nistracyjnych, ograniczenia zakresu tajemnicy stuzbowej i uznaniowosci,
a takze obowiazku corocznego sktadania przez urzednikéw publicznych de-
klaracji o stanie majatkowym. We Wloszech, Wielkiej Brytanii, Kanadzie
1 USA wymodg ujawniania stanu majatkowego stanowi podstawowy instru-
ment profilaktyki konfliktu interesow. RoOwnie waznym instrumentem jest
klarowny i powszechnie obowiazujacy kodeks standardow postepowania.
Niezbgdnymi dzialaniami uzupetniajacymi po ustanowieniu standardow sa
szkolenia praktyczne i doradztwo. Szkolenia te rozpoczyna si¢ juz w rodzi-
nie i szkole, a kontynuuje podczas pracy w administracji.

Za istotny warunek powodzenia uwaza si¢ wzmacnianie kontroli. Pole-
ga ono na nowelizacji istniejacych ram prawnych (np. w Kanadzie dotyczy-
o to kodeksu karnego, regulacji w zakresie konfliktu intereséw i zatrudnie-
nia po opuszczeniu stuzby publicznej) oraz rozszerzaniu zakresu kontroli
wewnetrznej (np. Korea, Polska). Oprocz kontroli wewnetrznej prowadzi si¢
ponadto szeroka kontrolg¢ zewngtrzna. Realizuja ja niezalezne instytucje, ta-
kie jak rzecznik praw obywatelskich (Szwecja), Urzad ds. Audytu (Meksyk,
Polska, Wielka Brytania), a nawet organizacje spoleczne (Korea, Szwecja)
i media (Szwecja). Waznym instrumentem walki z korupcja oraz promowa-
nia etycznych norm postgpowania jest takze system $cigania i odpowiedzial-
nosci karnej urzednikow publicznych, ktoérzy popetnili wykroczenie. Bardzo
skutecznym $rodkiem zwalczania korupcji w panstwach dokonujacych trans-
formacji ustrojowej sa, w ocenie tych panstw, przepisy zawarte w kodeksie
karnym, w potaczeniu z dzialalnos$cia organdéw $ledczych i sadow.

Niektore panstwa przyktadaja szczegdlna wage do poprawy zarzadza-
nia i warunkow pracy. Za pozytywne nalezy uznac¢ dziatania zmierzajace do
poprawy wydajnosci i skuteczno$ci oraz wzmacnianie zasady awansu na
podstawie osiagnig¢. Sa to czynniki sprzyjajace utrzymaniu korupcji na ni-
skim poziomie. System zarzadzania oparty na solidnym fundamencie jest
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wazniejszy od indywidualnych czastkowych dziatan antykorupcyjnych.
U podstaw kompleksowej polityki zarzadzania lezy ograniczenie liczby
szczegotowych regulacji, wykorzystywanie nowych technologii przy syste-
mowej organizacji stuzby publicznej, a takze uwzglednianie r6znych opcji
i mozliwych efektéw ubocznych. W wigkszosci krajow OECD coraz wigk-
sza wagge przyklada sig raczej do prewencji niz do dziatan represyjnych. Pa-
nuje przekonanie, iz aktywne promowanie etycznego zachowania moze przy-
nie$¢ lepsze wyniki niz karanie przypadkéw naruszania zasad etycznych.

Obszar, na ktérym dochodzi do kontaktu sektora publicznego z prywat-
nym, stale si¢ rozszerza. Stanowi to powazne wyzwanie zaréwno dla panstw,
w ktorych reforma zarzadzania sektorem publicznym rozpoczeta sie w ostat-
nich dwoch dekadach, jak i dla tych, ktére rozpoczety ten proces niedawno.
Tak w przypadku Australii oraz Nowej Zelandii, jak i Hiszpanii oraz Polski,
okreslone problemy rodza si¢ w wyniku coraz szerszych kontaktow sektora
publicznego z sektorem prywatnym. Dzieje si¢ tak zwlaszcza w dziedzinach,
w ktorych brak fachowego personelu, np. w zarzadzaniu projektami rozwo-
jowymi i zamdwieniami publicznymi. Stopien ryzyka zwigkszaja dodatko-
wo: wdrazanie polityki wigkszej odpowiedzialnosci i elastycznosci w pro-
cesie decyzyjnym, decentralizacja i przekazywanie zadan publicznych in-
nym podmiotom. Poszczegélne kraje odkryly ponadto nieprawidlowosci
w swych systemach zarzadzania sektorem publicznym, takie jak: nieskutecz-
ny system awansowania (Meksyk, Turcja), brak stabilizacji zawodowej (Mek-
syk), brak mechanizméw motywacyjnych, brak zaufania do procedury re-
krutacyjnej czy wrecz jej lekcewazenie. Na negatywny odbior pracy w stuz-
bie publicznej wpltywaja réwniez réznego rodzaju braki i ograniczenia: ni-
skie wynagrodzenia (Wegry, Meksyk, Polska, Portugalia i Turcja), brak $rod-
kow na podnoszenie poziomu $wiadomosci etycznej urzednikdéw publicz-
nych, niezadowalajace warunki pracy. Do negatywnych czynnikéw zewngtrz-
nych naleza z kolei nadmierny nadz6r ekonomiczny ze strony panstwa, brak
skrupulatnego monitorowania rejestrow finansowych, niska skuteczno$c¢ re-
gulacji prawnych, nizszy niz oczekiwano poziom ksztalcenia, zmiana spo-
lecznego statusu stuzby publicznej oraz brak zaufania do stluzby publiczne;.
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Dzialania wzmacniajace przejrzysto$¢ sa uznawane za wyjatkowo
skuteczne narzedzia promowania postawy etycznej i zapobiegania korup-
cji w krajach skandynawskich. Wprowadzenie do administracji zasady przej-
rzystosci i otwartosci — zwlaszcza stworzenie bezposredniego dostgpu oby-
wateli do dokumentéw publicznych — w znaczacy sposéb wplynglo na obni-
zenie korupcji w stuzbie publicznej 1 utrzymywanie jej na niskim poziomie.
W nowo przyjetych krajach OECD zasada przejrzystosci stata si¢ gléwnym
kierunkowskazem na drodze do demokratyzacji, modernizacji zarzadzania
oraz stworzenia przyjaznej dla obywatela stuzby publicznej. W trakcie trans-
formacji ustrojowej panstwa Europy Srodkowej skoncentrowaly uwage na
powotywaniu instytucji nowego systemu, gwarantujacego demokracjg. Pan-
stwa o ustabilizowanych ramach instytucjonalnych odpowiadaty na aktual-
ne wyzwania (m.in. finansowanie podmiotéw politycznych), poszerzajac
obszar przejrzysto$ci o nowe dziedziny. W 1996 roku Francja usprawnita
system ujawniania finansowania podmiotow politycznych. W 1997 roku rzad
brytyjski rozszerzyt mandat Komisji ds. Standardow w Zyciu Publicznym
o zagadnienie finansowania partii politycznych'.

Po uzyskaniu szerszego dostgpu do informacji rzadowej kontrola nad
stluzba publiczna ze strony spoteczenstwa i sSrodkéw masowego przekazu stata
sig bardziej skuteczna. Kiedy dziatania urzednikéw publicznych sa widocz-
ne, tatwiej wykry¢ ich btedy i nieetyczne zachowanie. Uzasadniona zatem
jest teza, iz widoczny wzrost przypadkow nieetycznego zachowania stanowi
raczej wypadkowa wigkszej przejrzystosci i kontroli niz faktyczny ich wzrost
ilo$ciowy. To, co wczesniej byto przestonigte tajemnica urzedowa, dzis zo-
stalo poddane kontroli spoleczenstwa i srodkow przekazu. Wzrost przejrzy-
stosci wzmacnia ponadto odpowiedzialno$¢ — podstawowy fundament de-
mokracji.

1% Wyniki tych prac i zalecenia Komisji zostaly zebrane w raporcie opublikowanym w pazdzierniku, dostep-
nym na stronie internetowej www.official-documents.co.uk/document/cm40/4057/4057.htm.
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Koncentracja na przysziych dziataniach

Rzady powinny przygotowywac si¢ do rozwiazywania przysztych pro-
bleméw, a nie tylko odpowiada¢ na wyzwania przesztosci. Jak wskazuja do-
sSwiadczenia panstw OECD, aby zdoby¢ i utrzyma¢ zaufanie spoleczenstwa
do instytucji publicznych, potrzebne sa:

Jasne zdefiniowanie misji stuzby publicznej. Gléwnym wyzwaniem
dla rzadow w szybko zmieniajacym si¢ Swiecie jest dostosowanie misji stuzby
publicznej do biezacych potrzeb oraz stworzenie gwarancji, by jej glowne
wartosci i standardy spetnialy zmienne oczekiwania spoteczne.

Ochrona wartoSci i dzialania dostosowawcze. Zmiana $srodowiska
spoleczno-gospodarczego, a zwlaszcza rosnace zapotrzebowanie na przej-
rzystos¢ dziatan administracji, wymaga od rzadu dokonywania statego prze-
gladu mechanizméw dostosowawczych, ktore zapewnityby zgodnos$é poste-
powania urze¢dnikow publicznych z oczekiwanymi standardami.

Dostepnos$é procedury zglaszania przypadkéw nieetycznego zacho-
wania urzednikéw publicznych i obywateli. Wykrywaniu przejawow nie-
etycznego zachowania sprzyjaja czytelne i powszechne zasady ich zglasza-
nia oraz prawna ochrona zglaszajacych.

Wilaczenie dzialan na rzecz postaw etycznych do zarzadzania kom-
pleksowego. Dzialania na rzecz postaw etycznych nie stanowia odrgbnej
formy aktywnosci, sa raczej integralna cze¢scia kazdego systemu zarzadza-
nia. Pelniac pomocnicza rolg, wspieraja ten system.

Koordynowanie dzialan na rzecz postaw etycznych jako warunek
sukcesu. Skuteczne dziatania to kompleks potaczonych srodkow, obejmuja-
cych szerokie srodowisko stuzby publicznej. Ocena efektywnosci tych dzia-
fan daje decydentom przestanki do wyboru sposobu ich wdrazania i pomaga
w konstruowaniu przysztej polityki.

Wiekszy nacisk na dzialania prewencyjne niz Srodki represyjne.
Wlasciwa polityka w dziedzinie etycznego administrowania laczy $rodki
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prawne z dzialaniami prewencyjnymi. Coraz powszechniejsze jest przeko-
nanie, iz prewencja redukuje potrzebg stosowania srodkéw karnych.

Prognozowanie probleméw. Przewidywanie sytuacji, w ktérych moze
dojs¢ do ostabienia przywiazania do wartos$ci i standardow etycznego poste-
powania w stuzbie publicznej, umozliwia rzadom odpowiednia, wyprzedza-
jaca reakcje, eliminujaca zagrozenia.

Wykorzystywanie nowych technologii. Umiej¢tnos¢ stosowania no-
wych technologii umozliwia rzadom tworzenie nowych kanaléw internali-
zacji wartosci etycznych przez urzednikow stuzb publicznych, a takze infor-
mowanie obywateli o standardach zachowan etycznych, jakich moga ocze-
kiwa¢ w urzedach publicznych!!.

! Ponizszy artykut Creating a Supportive Environment for Integrity: Lessons Learned from OECD Countries
opiera si¢ czg$ciowo na ostatnich raportach OECD: Trust in Government: Ethics Measures in OECD Coun-
tries. Paris 2000; Public Sector Corruption: An International Survey of Prevention Measures. Paris 1999; Ethics
in the Public Service: Current Issues and Practice. Paris 1996. ,,Public Management Occasional Papers”, nr
14. Paris 1996.
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