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Promowanie postawy etycznej w s³u¿bie
publicznej � do�wiadczenia pañstw
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János Bertók*

 Walka z korupcj¹ wymaga kompleksowej polityki
Korupcja jest zjawiskiem z³o¿onym. Dlatego te¿ walka z korupcj¹ po-

winna mieæ równie z³o¿ony charakter. Organizacja Wspó³pracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) podda³a to zjawisko kompleksowej analizie zarów-
no w aspekcie �poda¿y�, jak i �popytu�.

Z jednej strony, prace nad stron¹ �poda¿y� przynios³y tak istotne roz-
wi¹zania jak Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych
funkjonariuszy publicznych oraz OECD Principles of Corporate Governan-
ce. Z drugiej strony, praca Komitetu Zarz¹dzania Publicznego OECD
(PUMA) na polu etyki i zapobiegania korupcji wspiera kraje w ich wysi³-
kach na rzecz doskonalenia zarz¹dzania sektorem publicznym. Celem tych
dzia³añ jest wsparcie rz¹dów w monitorowaniu szerszego �rodowiska s³u¿-
by publicznej oraz stworzenie skutecznych struktur s³u¿¹cych promowaniu
postaw etycznych i zapobieganiu korupcji w�ród urzêdników publicznych.

Metodologia prac OECD nad korupcj¹ w sektorze publicznym k³adzie
nacisk zarówno na mechanizmy s³u¿¹ce promocji po¿¹danych postaw etycz-
nych, jak i zapobieganiu korupcji. Korupcja jest tutaj postrzegana nie tyle
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jako indywidualne dzia³ania, lecz raczej jako rezultat niedoskona³o�ci syste-
mowej b¹d� cywilizacyjnej kultury, niedoceniania znaczenia etyki zawodo-
wej. U podstaw tego obszaru dzia³alno�ci OECD le¿y przekonanie, i¿ rola
pañstwa w promowaniu po¿¹danych postaw etycznych i zapobieganiu nie-
w³a�ciwemu postêpowaniu polega na rozwijaniu wzajemnie powi¹zanych
mechanizmów, takich jak doradztwo, zarz¹dzanie i kontrola. Harmonijne ich
po³¹czenie dostarcza urzêdnikom publicznym bod�ców do osi¹gniêcia ce-
lów, do których aspiruj¹. Z jednej strony, promuje siê po¿¹dane wzorce
w s³u¿bie publicznej, a z drugiej � zniechêca do niew³a�ciwego postêpowa-
nia poprzez skuteczne mechanizmy prewencyjne i policyjne. Na podstawie
do�wiadczeñ pañstw cz³onkowskich Organizacja Wspó³pracy Gospodarczej
i Rozwoju zdefiniowa³a instytucje, systemy, instrumenty i warunki, jakie wy-
korzystuj¹ rz¹dy w celu promowania po¿¹danych postaw etycznych w sek-
torze publicznym.

Definicja infrastruktury etycznej

Na podstawie opublikowanych ostatnio rezultatów badañ Komitet Za-
rz¹dzania Publicznego OECD (PUMA) okre�li³ czynniki wp³ywaj¹ce na
etyczne zachowanie w s³u¿bie publicznej. Przyjmuj¹c za punkt wyj�cia kon-
cepcjê holistyczn¹, PUMA zaproponowa³a pojêcie �infrastruktury etycznej�
jako kamieñ wêgielny kompleksowej strategii. Zasadnicz¹ kwestiê stanowi
odpowied� na pytanie, jak pomóc urzêdnikom w przestrzeganiu najwy¿szych
standardów etycznych w szybko zmieniaj¹cym siê �rodowisku sektora pu-
blicznego, przy zachowaniu ogólnego kierunku reformy zarz¹dzania publicz-
nego, tj. zwiêkszenia wydajno�ci i skuteczno�ci. Nie ma jednej metody two-
rzenia infrastruktury etycznej w s³u¿bie publicznej. Do promowania profe-
sjonalnych standardów postêpowania potrzeba zazwyczaj po³¹czenia bod�-
ców i sankcji1.

JÁNOS BERTÓK

1 PUMA (1996). To wydawnictwo oraz raporty poszczególnych krajów s¹ dostêpne na stronie internetowej
www.oecd.org/puma/ethics/pubs/eip96/index.htm.
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Infrastruktura etyczna2

Sprawna infrastruktura etyczna wspiera �rodowisko sektora publicz-
nego, przyczyniaj¹c siê do wzmacniania wysokich standardów etyki za-
wodowej. Ka¿dy element stanowi oddzielny, wa¿ny sk³adnik konstruk-
cyjny, przy czym poszczególne elementy powinny byæ komplementarne
i wzajemnie siê wzmacniaj¹ce. Interakcja tych elementów pozwala osi¹-
gn¹æ synergiê, która z kolei prowadzi do powstania spójnej i zintegrowa-
nej infrastruktury. Poszczególne elementy infrastruktury mo¿na sklasyfi-
kowaæ pod³ug ich g³ównych funkcji: doradztwo, zarz¹dzanie i kontrola.
Niektóre elementy mog¹ spe³niaæ wiêcej ni¿ jedn¹ funkcjê.

Doradztwo odbywa siê przy znacznym zaanga¿owaniu siê kierow-
nictwa politycznego, poprzez deklaracje warto�ci (np. kodeks postêpowa-
nia) oraz dzia³ania kszta³tuj¹ce po¿¹dane modele zawodowe, takie jak edu-
kacja i szkolenia.

Zarz¹dzanie dokonuje siê na drodze koordynacji realizowanej przez
wyspecjalizowan¹ jednostkê lub centraln¹ agencjê zarz¹dzania oraz po-
przez kszta³towanie warunków s³u¿by publicznej, teorii i praktyki zarz¹-
dzania.

Kontrolê zapewniaj¹ ramy prawne umo¿liwiaj¹ce niezale¿ne �ledz-
two i postêpowanie s¹dowe, sprawozdawczo�æ i skuteczne mechanizmy
kontrolne, jak równie¿ zasada przejrzysto�ci, zaanga¿owanie i kontrola
spo³eczna.

Optymalne po³¹czenie i zakres tych funkcji zale¿y od uwarunkowañ
cywilizacyjnych i polityczno-administracyjnych ka¿dego kraju.

2 Pojêcie �infrastruktury etycznej� zosta³o przedstawione szczegó³owo w PUMA (1996).
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Dwa modele zarz¹dzania etycznego w pañstwach OECD

Przy realizacji zadania poprawy postêpowania etycznego w s³u¿bie pu-
blicznej rz¹dy maj¹ do wyboru dwie metody. Pierwsza polega na �cis³ym
przestrzeganiu procedur administracyjnych, mechanizmów kontrolnych
i szczegó³owych zasad, które okre�laj¹, czego urzêdnicy powinni unikaæ, co
i jak powinni wykonywaæ w okre�lonej sytuacji. Koncepcja ta nosi nazwê
�zarz¹dzania etycznego w oparciu o przestrzeganie prawa� (compliance-ba-
sed ethics management). Druga metoda, oparta na aspiracjach, k³adzie na-
cisk na promowanie w³a�ciwego zachowania bardziej ni¿ na rozbudowywa-
nie mechanizmów karania za b³êdy i nieetyczne dzia³ania. Jest to tzw. �za-
rz¹dzanie etyczne w oparciu o zasady moralne� (integrity-based ethics ma-
nagement). Mimo znacz¹cych ró¿nic natury politycznej, administracyj-
nej i kulturalnej miêdzy poszczególnymi krajami, miêdzynarodowe tenden-
cje w zarz¹dzaniu etycznym wykazuj¹ wspólny kierunek ewolucji. Istnieje
ponadto powszechny konsensus co do celowo�ci ³¹czenia tradycyjnej meto-
dy zarz¹dzania etycznego w oparciu o przestrzeganie prawa z metod¹ opar-
t¹ o promowanie zasad etycznych. Jest to zrozumia³e: regulacje i kontrola
stanowi¹ warunek konieczny, lecz nie wystarczaj¹cy do utrzymania etyki
zawodowej; uzupe³niaj¹ go doradztwo i bod�ce motywacyjne.

Przedmiotem szczególnego zainteresowania rz¹dów s¹ obszary, w któ-
rych dochodzi do kontaktów sektora prywatnego z urzêdnikami podejmuj¹-
cymi decyzje wed³ug w³asnego uznania. Najczê�ciej stosowanymi rozwi¹-
zaniami w walce z korupcj¹ w sektorze publicznym s¹ sankcje prawne, w tym
karne, w coraz wiêkszym stopniu wspierane przez politykê przejrzysto�ci
(regulacje dotycz¹ce konfliktu interesów i ujawniania informacji o stanie
maj¹tkowym) oraz dzia³alno�æ kontroln¹. Metody oceny skuteczno�ci dzia-
³añ antykorupcyjnych s¹ mniej rozpowszechnione i przybieraj¹ g³ównie for-
mê sprawozdañ lub okresowych inspekcji3.

3 Opis badañ i analizê porównawcz¹ ich wyników zob. �Public Sector Corruption�, OECD, Paris 1999. Wy-
dawnictwo zawiera równie¿ raport dotycz¹cy najnowszych trendów w zapobieganiu korupcji, obszarów za-
gro¿eñ oraz nowych inicjatyw. Jego streszczenie jest dostêpne na stronie internetowej www.oecd.org/puma/
governance/ethics/index.htm.
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 Tworzenie zdrowej infrastruktury etycznej
Druga czê�æ niniejszego artyku³u jest po�wiêcona omówieniu ram praw-

nych i mechanizmów infrastruktury etycznej (prawo, instytucje, procedury
itp.). Kraje OECD wykorzystuj¹ je do internalizacji warto�ci etycznych
w s³u¿bie publicznej poprzez:

� zdefiniowanie, upowszechnianie i wdra¿anie po¿¹danych warto�ci
etycznych i standardów postêpowania;

� monitoring i promowanie postaw etycznych i wysokich standardów
postêpowania w toku pracy w s³u¿bie publicznej;

� zg³aszanie, wykrywanie, prowadzenie dochodzenia i karanie nieetycz-
nego postêpowania urzêdników publicznych.

Etyka � dlaczego dzi� jest tak istotna?

Widoczny spadek spo³ecznego zaufania do rz¹dów stanowi powa¿ne
wyzwanie polityczne dla pañstw OECD. Urzêdnicy musz¹ stawiæ czo³a bar-
dzo zró¿nicowanym, nowym problemom (cele, konflikt interesów), bêd¹-
cym wynikiem reform w sektorze publicznym, takim jak przekazanie czê�ci
kompetencji innym podmiotom, wiêksza uznaniowo�æ kadry mened¿erskiej,
zmiana relacji miêdzy sektorem publicznym i prywatnym oraz wzrost zna-
czenia mechanizmów rynkowych. W�ród tych czynników nale¿y wymieniæ
ponadto ograniczone �rodki finansowe, które wymuszaj¹ redukcjê i restruk-
turyzacjê, oraz globalizacjê, która rozszerzy³a kontakty z innymi normami
etycznymi i kulturowymi. Zjawiska te prowadz¹ do zmiany roli s³u¿by pu-
blicznej w odbiorze spo³eczeñstwa. Solidno�æ instytucji publicznych i wia-
rygodno�æ urzêdników s¹ tymczasem kluczowymi determinantami dobrego
zarz¹dzania, a �etyka zawodowa polityków i urzêdników jest istotnym ele-
mentem spo³eczeñstwa demokratycznego�4.

4 Wypowied� Alice Rivlin, przewodnicz¹cej sympozjum ministerialnego OECD nt. przysz³o�ci s³u¿b publicz-
nych, marzec 1996. Wiêcej o rodzajach problemów etycznych w s³u¿bie publicznej zob. PUMA (1997): Ma-
naging Government Ethics. PUMA Policy Brief, Paris, OECD. Publikacje te s¹ równie¿ dostêpne na stronie
internetowej www.oecd.org/puma/ethics/symposium/polbrief.pdf.
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Warto�ci etyczne w s³u¿bie publicznej

Warto�ci etyczne stanowi¹ fundament s³u¿by publicznej. S¹ to powszech-
nie uznawane normy, które stanowi¹, co jest dobre i w³a�ciwe. Warto�ci za-
warte w ró¿nych regulacjach tworz¹ zarazem uk³ad odniesienia dla obywa-
teli, którzy czerpi¹ st¹d wzory misji i wizji instytucji publicznych oraz otrzy-
muj¹ ogólne informacje na temat ich bie¿¹cej pracy. Wprawdzie poszcze-
gólne pañstwa mog¹ odmiennie definiowaæ tê sam¹ warto�æ, a te same war-
to�ci mog¹ s³u¿yæ innym celom, to jednak g³ówne warto�ci w s³u¿bie pu-
blicznej s¹ w znacznym stopniu zbie¿ne. Poni¿szy wykres przedstawia
osiem najczê�ciej wskazywanych przez pañstwa OECD warto�ci w s³u¿bie
publicznej:

Warto�ci w s³u¿bie publicznej w pañstwach OECD
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G³oszone w pañstwach OECD warto�ci odzwierciedlaj¹ ich uwarunko-
wania narodowe, spo³eczne, polityczne i administracyjne. Mo¿na w�ród nich
wyró¿niæ warto�ci ogólne � podstawowe oraz warto�ci szczegó³owe � po-
chodne, wynikaj¹ce ze specyfiki danego kraju. Takie rozró¿nienie umo¿li-
wia zidentyfikowanie g³ównych warto�ci i opracowanie bardziej szczegó³o-
wych standardów. Podstawowa zbie¿no�æ wynika ze wspólnych fundamen-
tów tych warto�ci, jakimi s¹ spo³eczeñstwo, demokracja i grupa zawodo-
wa. Wspólnym elementem jest tak¿e fakt, i¿ pañstwa te ³¹cz¹ �tradycyjne�
i �nowe� warto�ci w s³u¿bie publicznej. �Tradycyjne� warto�ci odzwiercie-
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dlaj¹ zasadnicz¹ misjê s³u¿by publicznej, �nowe� natomiast wyra¿aj¹ zapo-
trzebowanie na nowy etos. Pañstwa OECD zachowa³y �tradycyjne� warto-
�ci spo³eczne i demokratyczne, poddaj¹c je czê�ciowej redefinicji. W�ród
wyznawanych warto�ci najczê�ciej wymienia siê bezstronno�æ (brak dyskry-
minacji) i neutralno�æ, rzetelno�æ i uczciwo�æ (wymagaj¹ce najwy¿szych
standardów etycznych), sprawiedliwo�æ i prawo�æ, uprzejmo�æ i ¿yczliwo�æ.
Do warto�ci demokratycznych nale¿¹ ponadto: praworz¹dno�æ (poszanowa-
nie dla rz¹dów prawa, a zw³aszcza przepisów Konstytucji), przejrzysto�æ
i otwarto�æ (w tym dostêp do informacji), obowi¹zkowo�æ (dobra reputacja
i odpowiedzialno�æ za b³êdy), gotowo�æ do poniesienia konsekwencji (z
uwzglêdnieniem oceny spo³ecznej), pos³uszeñstwo, równo�æ, s³u¿ba w inte-
resie publicznym i lojalno�æ wobec pañstwa.

Warto�ci zawodowe wykazuj¹ wiêksze zró¿nicowanie. Umo¿liwiaj¹
tak¿e dostosowanie siê do ostatniej reformy zarz¹dzania publicznego. Jako
kluczow¹ warto�æ w s³u¿bie publicznej blisko po³owa pañstw wymienia sku-
teczno�æ. Do warto�ci zawodowych zalicza siê te¿ dba³o�æ o mienie i �rodki
publiczne, przestrzeganie tajemnicy s³u¿bowej, d¹¿enie do podnoszenia
kwalifikacji oraz kierowanie siê przy zatrudnianiu pracownika jego osi¹gniê-
ciami (merit-based employment). Nowe podej�cie do etosu zarz¹dzania pu-
blicznego wyznaczaj¹ najnowsze warto�ci zawodowe, takie jak: przekona-
nie o s³u¿ebnym charakterze pracy, skuteczno�æ dzia³añ oraz pozyskanie sa-
tysfakcji obywateli. Niektóre kraje wymieni³y oba rodzaje warto�ci, podsta-
wowe i pochodne. Warto�ci pochodne wymagaj¹, aby powszechnie wyzna-
wane zasady by³y przestrzegane równie¿ w bardziej szczegó³owych sytu-
acjach lub relacjach. W kontek�cie zasady bezstronno�ci cztery pañstwa
wymieni³y polityczn¹ neutralno�æ jako odrêbn¹ warto�æ podstawow¹. Przy-
jêcie tej warto�ci szczegó³owej odegra³o kluczow¹ rolê w transformacji ad-
ministracji publicznej i przyczyni³o siê do ustanowienia �nowego etosu s³u¿by
publicznej� w krajach dokonuj¹cych transformacji ustrojowej.

W po³owie pañstw OECD dokonano w ostatniej dekadzie rewizji
podstawowych warto�ci w s³u¿bie publicznej. Tylko w ostatnich piêciu
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latach w jedenastu pañstwach warto�ci podstawowe zdefiniowano na nowo.
Do udzia³u w tej rewizji w³¹czono urzêdników, których zmiany dotycz¹, dziê-
ki czemu uzyskano wzajemne zrozumienie i skrócono okres przygotowaw-
czy do procesu wdra¿ania. W kilku przypadkach konsultacje wysz³y poza
s³u¿bê publiczn¹, na szersze forum. W ten sposób poinformowano spo³eczeñ-
stwo o reformach co wp³ynê³o na pozytywn¹ percepcjê s³u¿by publicznej.
Amerykañski Office of Government Ethics przedstawi³ projekt kodeksu do
dyskusji publicznej, by ka¿da zainteresowana osoba mog³a wyraziæ sw¹ opi-
niê. We W³oszech � obok komentarzy i propozycji wyra¿onych przez zwi¹zki
zawodowe � uwzglêdniono równie¿ sygna³y ze �rodków masowego przekazu.

Upowszechnianie warto�ci

Warto�ci, które nie s¹ upowszechniane, pozostaj¹ warto�ciami martwy-
mi, na papierze. Wiêkszo�æ pañstw OECD stosuje ró¿ne instrumenty do
upowszechniania warto�ci podstawowych w�ród urzêdników publicznych.
Podstawow¹ metod¹ jest zaznajamianie z nimi w momencie podejmowania
przez dan¹ osobê pracy w s³u¿bie publicznej. Niektóre pañstwa w³¹czaj¹
warto�ci podstawowe do umów o zatrudnieniu oraz do programów 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 przynios¹ jedynie
czê�ciowy sukces, gdy nie bêdzie im towarzyszyæ zaanga¿owanie ze strony
urzêdników oraz zrozumienie przez nich zasad ogólnych. Now¹ metod¹, za-
stosowan¹ przez niektóre pañstwa, by³y badania znaczenia warto�ci w s³u¿-
bie publicznej.

Wdra¿anie warto�ci

Urzêdnicy musz¹ byæ �wiadomi standardów, jakie zgodnie z oczekiwa-
niami powinni stosowaæ w swej codziennej pracy, a tak¿e po¿¹danych po-
staw etycznych. Dodatkowe wskazówki umo¿liwiaj¹ przy tym doprecyzo-
wanie standardów oraz warto�ci w konkretnym kontek�cie a tak¿e identyfi-

JÁNOS BERTÓK
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kacjê warto�ci ambicjonalnych. Podstawê do nakre�lenia standardów zacho-
wañ urzêdników s³u¿by cywilnej stanowi¹ akty prawne. Co wiêcej, prawo
reguluje procedurê dochodzenia i postêpowania s¹dowego. Prawo jest jed-
nak ma³o elastycznym narzêdziem, s³u¿y bowiem przede wszystkim do wy-
tyczenia nieprzekraczalnych granic, stoj¹c na stra¿y okre�lonego minimum
etycznego. Poni¿szy schemat przedstawia czynno�ci regulowane przez stan-
dardy postêpowania w krajach OECD.

Okre�lenie standardów postêpowania: czynno�ci

7

14

17

19

21

22

27

28

28

28

0 9 18 27

inne zagadnienia

korzystanie ze s³u¿bowych
kart kredytowych

ograniczenie zatrudnienia

zaanga¿owanie polityczne

korzystanie z mienia publicznego

podró¿ s³u¿bowa

praca poza s³u¿b¹ publiczn¹

prezenty i inne korzy�ci

wykorzystanie informacji s³u¿bowej

kraje okre�laj¹ce standardy

Liczba pañstw

Standardy po¿¹danych zachowañ urzêdników publicznych zosta³y okre-
�lone w ró¿nego rodzaju dokumentach. Powszechnie stosowane s¹ trzy for-
my: ustawa, kodeks etyczny oraz regulaminy. W ponad dwóch trzecich
pañstw OECD ustanowiono ramy prawne tych standardów. Stosowne prze-
pisy prawne ujêto w Konstytucji, ustawie o s³u¿bie publicznej, kodeksie po-
stêpowania administracyjnego, kodeksie pracy, specjalnych kodeksach po-
stêpowania, a tak¿e w regulacjach dotycz¹cych postêpowania dyscyplinar-
nego, konfliktu interesów oraz ograniczeñ zatrudnienia po zakoñczeniu s³u¿-
by publicznej. Kodeks etyczny lub kodeks s³u¿by cywilnej jest powszechnie
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uznan¹ regulacj¹ w ponad jednej trzeciej pañstw cz³onkowskich. Innymi re-
gulacjami s¹: karty praw klienta, okólniki, podrêczniki i dokumenty szkole-
niowe dla s³u¿by cywilnej. Trzon infrastruktury etycznej stanowi prawo kar-
ne. Kodeks karny jest uk³adem odniesienia, gdy¿ okre�la rodzaje zachowañ,
które nie s¹ akceptowane w s³u¿bie publicznej. Korupcja w�ród urzêdni-
ków publicznych jest karana we wszystkich pañstwach OECD. W wiêk-
szo�ci z nich przewidziano sankcje karne za aktywne i pasywne formy ko-
rupcji, dzia³ania bezpo�rednie i po�rednie, a tak¿e sam zamiar jej pope³nie-
nia. Karalne s¹ ponadto stronniczo�æ przy podejmowaniu decyzji oraz nad-
u¿ycie stanowiska lub zaufania publicznego.

W wiêkszo�ci pañstw OECD dla niektórych grup b¹d� zawodów opra-
cowano dodatkowe regulaminy. Takiego instrumentu wymagaj¹ zw³aszcza
tzw. obszary wra¿liwe, gdzie mo¿liwo�æ wyst¹pienia konfliktu interesów jest
najwiêksza. Niektóre zawody wypracowa³y w³asne kodeksy etyczne, które
zawieraj¹ dodatkowe szczegó³owe standardy uwzglêdniaj¹ce specyfikê da-
nej profesji. Standardy te mog¹ byæ równie¿ zawarte w ich statutach; kon-
trolê ich przestrzegania sprawuj¹ organy samorz¹du zawodowego. Do wra¿-
liwych nale¿¹ obszary realizacji kluczowych funkcji pañstwa, takich jak eg-
zekwowanie prawa, s¹downictwo i obrona narodowa, sektor finansów (po-
datki i administracja celna), a tak¿e samorz¹dów zawodowych (lekarze, per-
sonel medyczny, prawnicy). Powszechnie stosowane s¹ tak¿e regulaminy
s³u¿bowe dla polityków i urzêdników publicznych, którzy pe³ni¹ funkcje na
styku polityki i administracji. W niektórych krajach istniej¹ odrêbne kodek-
sy przeznaczone dla ministrów, a dotycz¹ce zagadnieñ zwi¹zanych z pe³nie-
niem przez nich funkcji rz¹dowej. Podrêcznik Gabinetu Irlandii5 zawiera
m.in. rozdzia³y po�wiêcone odpowiedzialno�ci ministra, zagadnieniom etycz-
nym i konfliktowi interesów. W niektórych pañstwach obowi¹zuj¹ regula-
miny postêpowania w takich szczególnych momentach, jak kampania wy-
borcza czy zmiana gabinetu. Instrukcja brytyjskiego Cabinet Office szcze-
gó³owo okre�la np. rolê i zasady postêpowania urzêdników publicznych

5 Podrêcznik (Irish Cabinet Handbook) jest dostêpny 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 pañstwowego i zaanga¿owania politycznego6.

G³ównym problemem przy ustanawianiu standardów zachowañ jest,
z jednej strony, ich powszechno�æ w ca³ej s³u¿bie publicznej, a z drugiej �
konieczno�æ uwzglêdnienia specyfiki poszczególnych sektorów i instytucji.
W 1965 roku przyjêto w USA modelowy kodeks postêpowania, a na jego
podstawie poszczególne agendy opracowa³y nastêpnie w³asne standardy (nie-
kiedy dotyczy³y one nawet konkretnych zawodów). Po opracowaniu w³a-
snych zestawów standardów postêpowania przez poszczególne agendy oka-
za³o siê, ¿e ró¿nice w interpretacji tych standardów s¹ znaczne. Krytykê ta-
kiego systemu wzbudzi³ tak¿e ró¿ny zakres realizacji warto�ci modelowych.
W rezultacie postulowano konieczno�æ powrotu do jednolitego zbioru stan-
dardów, jednakowego dla ca³ej s³u¿by publicznej. W konsekwencji prezy-
dent Bush w 1989 roku zleci³ Office of Government Ethics opracowanie jed-
nolitego zbioru standardów postêpowania, który obowi¹zuje do tej pory.

Od teorii do praktyki
Promowanie postaw etycznych rozpoczyna siê od zdefiniowania warto-

�ci i standardów postêpowania. Kolejny krok wymaga jednak pos³u¿enia siê
mechanizmami wspieraj¹cymi upowszechnianie i stosowanie deklarowanych
warto�ci i standardów. Mechanizmy te umo¿liwiaj¹, z jednej strony, monito-
ring przestrzegania warto�ci i nagradzanie wzorowych postaw, a z drugiej �
zg³aszanie, wykrywanie i karanie przypadków zachowañ nieetycznych.

Tworzenie sprzyjaj¹cego �rodowiska pracy

�rodowisko pracy ma bezpo�redni wp³yw na stosowanie warto�ci i stan-
dardów etycznych w s³u¿bie publicznej w codziennej praktyce. Ramy, które
zapewniaj¹ w³a�ciwe funkcjonowanie podstawowych warto�ci, tworzy teo-
ria i praktyka zarz¹dzania. Pañstwa OECD podejmuj¹ dzia³ania w kierunku
zapewnienia przejrzysto�ci administracji publicznej (i odpowiedzialno-

6 Instrukcja jest dostêpna na stronie internetowej www.cabinet-office.gov.uk/central/1999/conduct.htm.
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�ci urzêdników za podejmowane decyzje), a tak¿e zapobiegania konflik-
tom interesów poprzez obowi¹zek ujawniania otrzymanych prezentów i in-
nych korzy�ci. Pañstwa koncentruj¹ równie¿ uwagê na obszarach szczegól-
nie podatnych na korupcjê i przeprowadzaj¹ kontrole, dotycz¹ce m.in. pro-
cedury zamówieñ publicznych. Jedna z metod polega na konsekwentnym
stosowaniu zasady wielu aktorów (multiple-presence principle), tj. kierowa-
niu kolejnymi etapami realizacji kontraktu przez ró¿nych urzêdników. Po-
wszechnie stosowane s¹ szczegó³owe rozwi¹zania antykorupcyjne w odnie-
sieniu do kontraktów publicznych: podmioty, którym udowodniono udzia³
w korupcji, trac¹ na okre�lony czas prawo do uczestnictwa w przetargach.

Zarz¹dzanie zasobami ludzkimi odgrywa kluczow¹ rolê w promowa-
niu �rodowiska etycznego w krajach OECD. Szczególnie wa¿na jest promo-
cja profesjonalizmu, kwalifikacji zawodowych i przejrzysto�ci pracy bie¿¹-
cej. Jak to widaæ na przedstawionym ni¿ej schemacie, pañstwa niemal jed-
nomy�lnie uzale¿niaj¹ rekrutacjê i awansowanie od osi¹gniêæ pracow-
nika, tworz¹c niezbêdne regu³y, instrukcje i mechanizmy kontroli, procedu-
ry rekrutacji i awansowania.

Elementy zarz¹dzania zasobami ludzkimi
s³u¿¹ce rozwojowi �rodowiska etycznego
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Po³owa pañstw OECD w trakcie procesu rekrutacji uwzglêdnia postawê
etyczn¹ kandydata poprzez:

� sprawdzenie w centralnym rejestrze skazanych;

� ocenê standardów etycznych kandydata w trakcie rozmowy kwalifika-
cyjnej i podczas okresu próbnego;

� przeprowadzenie wywiadu �rodowiskowego i ocena nieposzlakowa-
nej opinii kandydatów na wy¿sze stanowiska.

W ponad dwóch trzecich pañstw szczególn¹ uwagê zwraca siê na stano-
wiska podatne na korupcjê. S¹ to przede wszystkim stanowiska wymagaj¹ce
czêstych kontaktów z sektorami, w których �cieraj¹ siê interesy ekonomicz-
ne (administracja podatkowa i celna, stanowiska zwi¹zane z realizacj¹ kon-
traktów i przyznawaniem licencji), a tak¿e stanowiska w sektorach egzekwo-
wania prawa (policja, prokuratura, s¹downictwo) i bezpieczeñstwa pañstwa.
Do powszechnie stosowanych �rodków nale¿y rotacja pracowników, surow-
sze regulaminy, dodatkowe instrukcje oraz pog³êbiona kontrola wewnêtrz-
na, nadzór i audyt. W�ród �rodków prewencyjnych mo¿na wymieniæ wy-
móg sk³adania szczegó³owej deklaracji o sytuacji materialnej, ocenê ryzyka
i bardziej intensywne badania �rodowiska.

Informowanie i szkolenie urzêdników publicznych
w zakresie zagadnieñ etycznych

Internalizacja podstawowych warto�ci etycznych przez urzêdników pu-
blicznych umo¿liwia ich stosowanie w konkretnych sytuacjach. Wymaga to
jednak uprzedniego poinformowania urzêdników o oczekiwanych standar-
dach zachowania i rozwijania umiejêtno�ci rozwi¹zywania dylematów etycz-
nych. W prawie wszystkich pañstwach OECD organizowane s¹ (obo-
wi¹zkowe i/lub dobrowolne) szkolenia w zakresie zagadnieñ etycznych.
W niektórych pañstwach opracowano ogólny plan szkoleñ ca³ej s³u¿by cy-
wilnej, w innych � poszczególne ministerstwa lub agencje prowadz¹ szkole-
nia wed³ug w³asnych programów. G³ównym celem szkoleñ jest podniesienie
poziomu �wiadomo�ci etycznej urzêdników publicznych oraz ich skuteczne
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informowanie o standardach zachowania oczekiwanych od pracowników
s³u¿by publicznej. Dodatkowym celem jest rozwijanie umiejêtno�ci doko-
nywania wyborów moralnych oraz etycznej oceny zjawisk. Z tego wzglêdu
programy kursów szkolenia w zakresie problematyki etycznej obejmuj¹ za-
równo ogóln¹ teoriê, jak i analizê poszczególnych przypadków dzia³añ nie-
etycznych, dostarczaj¹ materia³ów i inicjuj¹ debaty na ten temat. Uzupe³nia-
j¹ce szkolenia w zakresie etyki s¹ po�wiêcone g³ównie bie¿¹cym zagadnie-
niom i nowym problemom.

Doradztwo i konsultacje przy rozwi¹zywaniu
problemów etycznych w pracy

W wiêkszo�ci pañstw OECD udzielanie wskazówek i doradzanie urzêd-
nikom publicznym przy rozwi¹zywaniu ich problemów i dylematów etycz-
nych w pracy nale¿y do kompetencji bezpo�rednich prze³o¿onych i mene-
d¿erów. Kierownictwo mo¿e dzieliæ tê odpowiedzialno�æ z innymi urzêdni-
kami-doradcami etycznymi, przedstawicielami zwi¹zków zawodowych lub
specjalnych agencji i komisji. W niektórych pañstwach funkcje te pe³ni¹
wy³¹cznie wyspecjalizowane agencje i komisje lub wyznaczone osoby, z któ-
rymi mo¿na siê kontaktowaæ osobi�cie � bezpo�rednio lub za pomoc¹ �rod-
ków ³¹czno�ci (telefon, poczta elektroniczna). W USA w ka¿dej agencji za-
trudnionych jest zwykle kilkoro urzêdników ds. etyki; w Japonii zadania te
realizuj¹ funkcjonariusze odpowiedzialni za dyscyplinê w ministerstwie lub
agencji.

Nowe technologie dostarczaj¹ wskazówek dotycz¹cych rozwi¹zywania
problemów etycznych w bardzo atrakcyjnej formie. Internet sta³ siê po-
wszechnie u¿ywanym instrumentem; ró¿ne organizacje dysponuj¹ w³asny-
mi stronami, na których zamieszczaj¹ informacje o odpowiednich przepi-
sach prawa, pomocnych dokumentach i innych �ród³ach oraz materia³ach
szkoleniowych zwi¹zanych z programami etycznymi. Strona kanadyjskiego
Urzêdu Doradcy ds. Etyki udostêpnia m.in. regulacje w zakresie konfliktu
interesów, zatrudnienia po opuszczeniu s³u¿by publicznej czy lobbingu. Ofe-
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ruje ponadto otwarte dla wszystkich forum, umo¿liwiaj¹ce urzêdnikom pu-
blicznym i pozosta³ym obywatelom komentowanie bie¿¹cych wydarzeñ. Na
uwagê zas³uguje strona internetowa nale¿¹ca do biblioteki Office of Govern-
ment Ethics w USA, która zawiera materia³y �ród³owe do szkolenia w za-
kresie problematyki etycznej dla kadry zarz¹dzaj¹cej. Na stronie znajduje
siê m.in. gra interaktywna, któr¹ mo¿na skopiowaæ i wykorzystaæ w kompu-
terowym programie szkoleniowym7.

Ujawnianie stanu maj¹tkowego

Rz¹dy d¹¿¹ do minimalizowania mo¿liwo�ci konfliktu pomiêdzy in-
teresem prywatnym a obowi¹zkami publicznymi. Takiemu celowi s³u¿¹
ustanowione przez nie precyzyjne zasady oraz szczegó³owe wskazówki do-
tycz¹ce postêpowania w przypadku konfliktu interesów. Równie istotna jest
wiedza o urzêdnikach, którzy s¹ osobi�cie zainteresowani w podjêciu jakiej�
decyzji � ze wzglêdu na posiadane prawa maj¹tkowe. Ujawnienie tego ro-
dzaju informacji zwiêksza przejrzysto�æ procesu decyzyjnego i zapobiega
korupcji, umo¿liwiaj¹c zidentyfikowanie potencjalnych obszarów kolizji in-
teresu publicznego i prywatnego. Z tego wzglêdu niemal wszystkie pañ-
stwa OECD wprowadzi³y obowi¹zek ujawniania stanu maj¹tkowego
w momencie podejmowania pracy w s³u¿bie publicznej. W niektórych
pañstwach wymóg ten obowi¹zuje urzêdników ka¿dego szczebla, w innych
� tylko tych, którzy piastuj¹ wysokie stanowiska kierownicze lub maj¹ do
czynienia z tzw. obszarami podatnymi na korupcjê.

Szczególn¹ uwag¹ otacza siê tak¿e stanowiska polityczne, jak: parla-
mentarzysta, minister, cz³onek gabinetu politycznego, sekretarz i podsekre-
tarz stanu. W niektórych pañstwach do sk³adania deklaracji maj¹tkowych
zobligowani s¹ tak¿e urzêdnicy ni¿szych szczebli administracji pañstwowej
(np. szczebla regionalnego). Polityka jawno�ci stanu posiadania dotyczy tak¿e
pracowników tych dzia³ów s³u¿b publicznych, których praca zwi¹zana jest
z dzia³alno�ci¹ finansow¹, tj. zarz¹dzaniem d³ugiem, kontraktami i zamówie-

7 Do gry mo¿na bezpo�rednio przyst¹piæ na stronie internetowej www.usoge.gov/usoge006.html#computer.
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niami publicznymi, z administracj¹ podatkow¹ i audytem. Wymóg ten obej-
muje równie¿ kadrê kierownicz¹ banku centralnego i spó³ek skarbu pañstwa.
Obowi¹zek sk³adania deklaracji o stanie maj¹tkowym maj¹ pracownicy s³u¿-
by cywilnej piêciu pañstw: Australii, Grecji, Meksyku, Polski i Turcji.

Najbardziej rygorystyczne wymagania stawia siê politykom i wy-
¿szym urzêdnikom publicznym. Im wiêksza jest odpowiedzialno�æ polity-
ka, tym wiêkszej kontroli spo³ecznej podlega. W Wielkiej Brytanii ministro-
wie sk³adaj¹ o�wiadczenie, i¿ nie znajduj¹ siê w sytuacji konfliktu intere-
sów, zobowi¹zuj¹c siê do zrzeczenia siê czê�ci uprawnieñ lub wycofania siê
z udzia³u w niektórych decyzjach podejmowanych przez rz¹d. Oprócz poli-
tyków, równie rygorystycznym przepisom nakazuj¹cym ujawnienie sta-
nu maj¹tkowego podlegaj¹ sektory administracji podatkowej i celnej, ro-
bót publicznych, bezpieczeñstwa pañstwa, prokuratury i policji.

W wiêkszo�ci pañstw OECD o�wiadczenie maj¹tkowe zawiera in-
formacjê o aktualnych zasobach finansowych i prowadzonej dzia³alno-
�ci gospodarczej (aktywa, zobowi¹zania, �ród³a i wysoko�æ dochodów).
Niektóre pañstwa wymagaj¹ ponadto informacji o otrzymanych darowiznach,
zajmowanych równolegle stanowiskach, wcze�niejszym zatrudnieniu, a na-
wet o umowach z dotychczasowymi i potencjalnym pracodawcami. Ujaw-
nieniu podlegaj¹ tak¿e sponsorowane podró¿e, kontrakty publiczne, udzia³
w spó³kach i lokaty kapita³u, akcje oraz wynagrodzenia powy¿ej okre�lone-
go poziomu przed rozpoczêciem pracy w administracji rz¹dowej ($5000
w USA).

Podstawowym celem polityki jawno�ci stanu maj¹tkowego jest, z jed-
nej strony, zapobieganie konfliktom interesów, z drugiej � pomoc w wykry-
ciu nielegalnego wzbogacenia siê, w przeprowadzeniu dochodzenia i proce-
dury dyscyplinarnej. W wiêkszo�ci krajów s¹ to informacje poufne, a dostêp
do nich � ograniczony. Mog¹ z nich skorzystaæ jedynie prze³o¿eni i mene-
d¿erowie. Innym celem tej polityki jest zapewnienie �cis³ej kontroli publicz-
nej. Aby u³atwiæ to zadanie, informacje zawarte w o�wiadczeniach s¹ publi-
kowane w biuletynie urzêdowym (np. we W³oszech i Korei) lub bezpo�red-
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nio podawane do wiadomo�ci publicznej (w Portugalii i USA). Wystêpuje
równie¿ model mieszany, w którym s¹ publikowane jedynie o�wiadczenia
sk³adane przez urzêdników wy¿szego szczebla (tak¿e ich ma³¿onków i dzie-
ci). Niekiedy dane te znajduj¹ siê pod ochron¹ prawa (np. Privacy Act w Ka-
nadzie). Istniej¹ tak¿e wyspecjalizowane instytucje centralne, które reguluj¹
procedurê ujawniania informacji o stanie maj¹tkowym osób sprawuj¹cych
funkcje publiczne i nadzoruj¹ j¹, np. Office of Government Ethics w USA
lub Urz¹d Doradcy ds. Etyki w Kanadzie.

Procedury zg³aszania przypadków nieetycznego zachowania

Dwie trzecie pañstw cz³onkowskich OECD wprowadzi³o obowi¹zek in-
formowania przez urzêdników publicznych o przypadkach nieetycznego za-
chowania i/lub ustanowi³o procedurê ich zg³aszania. Mimo i¿ prawo regulu-
je te procedury, wa¿n¹ rolê odgrywaj¹ równie¿ wewnêtrzne regulaminy.
W krajach o silnej tradycji prawa administracyjnego urzêdnicy publiczni po-
nosz¹ pe³n¹ odpowiedzialno�æ osobist¹ za zgodno�æ swych dzia³añ s³u¿bo-
wych z prawem. Oznacza to, ¿e urzêdnik odpowiada � zgodnie z kodeksem
karnym, regulacjami dyscyplinarnymi i przepisami o odpowiedzialno�ci fi-
nansowej � za wszelkie bezprawne dzia³ania, nawet je¿eli prze³o¿ony je za-
aprobowa³. Kiedy dochodzi do konfliktu miêdzy lojalno�ci¹ wobec prawa
a pos³uszeñstwem (obowi¹zkiem wykonania poleceñ prze³o¿onego), za�
urzêdnik publiczny ma w¹tpliwo�ci co do zgodno�ci takiego polecenia z pra-
wem, powinien o swych w¹tpliwo�ciach poinformowaæ prze³o¿onego. Je¿e-
li bezpo�redni prze³o¿ony podtrzymuje sw¹ decyzjê, urzêdnik ma obowi¹-
zek powiadomienia o tym wy¿szego prze³o¿onego. Je¿eli po tym prze³o¿o-
ny nie zmieni swej decyzji, urzêdnik powinien j¹ wykonaæ � o ile nie prowa-
dzi to do administracyjnego wykroczenia, naruszenia godno�ci cz³owieka
lub przestêpstwa. Urzêdnicy publiczni, którzy dope³nili przedstawionej pro-
cedury postêpowania, maj¹ prawne gwarancje ochrony.

Pañstwa OECD maj¹ bardzo zbli¿one procedury zg³aszania przez oby-
wateli przypadków nieetycznego postêpowania urzêdników publicznych.
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W ka¿dym kraju funkcjonuj¹ takie rozwi¹zania, jak instytucja rzecznika praw
obywatelskich, procedura skargi, punkty informacyjne czy specjalna linia
telefoniczna. U podstaw procedury skargi le¿y anonimowo�æ (m.in. w USA),
która uniemo¿liwia represje oraz wzmacnia zaufanie i poczucie bezpieczeñ-
stwa u wnosz¹cego skargê. Nowy, ogólnodostêpny instrument informowa-
nia o nieetycznym postêpowaniu stanowi Internet. Na przyk³ad, Departament
Handlu USA udostêpni³ ju¿ w Internecie �liniê antykorupcyjn¹�, gdzie ka¿-
dy mo¿e z³o¿yæ skargê na postêpowanie sprzeczne z tzw. konwencj¹ anty-
korupcyjn¹ OECD8.

Kontrola wewnêtrzna jako instrument doskonalenia etyki
zawodowej w s³u¿bie publicznej

W niemal wszystkich krajach OECD prowadzona jest wewnêtrzna kon-
trola, która pozwala mened¿erom rozpoznaæ i ujawniæ sytuacje sprzyjaj¹ce
korupcji. G³ównymi celami kontroli wewnêtrznej jest wykrycie oraz ziden-
tyfikowanie �róde³ wykroczeñ jednostkowych i nieprawid³owo�ci, przede
wszystkim korupcji i oszustwa. Protoko³y pokontrolne zawieraj¹ szczegó³o-
we zalecenia dotycz¹ce poprawy sytuacji. Zwykle kontrola wewnêtrzna jest
realizowana poprzez kontrolê finansow¹, wewnêtrzny audyt i kontrolê za-
rz¹dzania. Szczególn¹ rolê we w³a�ciwym zarz¹dzaniu zasobami publiczny-
mi ma kontrola korzystania z mienia publicznego oraz bezpieczeñstwa.

W pañstwach OECD dominuj¹ dwa modele: tworzenie ram prawnych
lub wzmacnianie ju¿ istniej¹cych �rodków prawnych kontroli wewnêtrznej.
Kontroli wewnêtrznej zazwyczaj towarzyszy jaki� nadzór zewnêtrzny. Ze-
wnêtrzne organy kontroli odgrywaj¹ kluczow¹ rolê w utrzymaniu i dosko-
naleniu systemu kontroli wewnêtrznej. W wiêkszo�ci krajów przeprowadza-
ne s¹ coroczne przegl¹dy. Dostêp do sprawozdañ pokontrolnych jest ró¿ny
w poszczególnych krajach. Zwykle otrzymuj¹ je instytucje poddane kontroli
(kierownictwo, audytorzy w departamencie, pracownicy, których objê³o do-
chodzenie) oraz zewnêtrzne organy nadzoru, takie jak Najwy¿sza Izba Kon-
troli i osoby pe³ni¹ce najwy¿sze funkcje w pañstwie (ministrowie, parlamen-
8 www.mac.doc.gov/tcc/index.html.
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tarzy�ci itp.). W kilku pañstwach (m.in. w USA i Nowej Zelandii) obywate-
le maj¹ dostêp do sprawozdañ pokontrolnych.

Badanie przypadków nieetycznego zachowania
w s³u¿bie publicznej

Urzêdnicy publiczni ponosz¹ odpowiedzialno�æ za swe czyny. Spo³e-
czeñstwo ma prawo badania dzia³alno�ci s³u¿by publicznej w sposób bezpo-
�redni i po�redni.

Procedura dyscyplinarna w przypadku naruszenia
standardów s³u¿by publicznej

W pañstwach OECD procedura dyscyplinarna stanowi czê�æ porz¹dku
prawnego. Obowi¹zkiem prze³o¿onych pozostaje jednak wykrywanie przy-
padków naruszenia regulaminu s³u¿by publicznej oraz stosowanie adekwat-
nych �rodków administracyjnych i dyscyplinarnych. Istniej¹ nastêpuj¹ce ro-
dzaje kar dyscyplinarnych:

� ostrze¿enie (ustne lub na pi�mie), upomnienie, nagana;

� finansowe lub materialne obci¹¿enie (kara pieniê¿na) oraz wstrzyma-
nie lub obni¿enie wynagrodzenia i/lub innych �wiadczeñ finansowych:

� grzywna;

� zawieszenie wyp³aty wynagrodzenia;

� obni¿enie wynagrodzenia/innych �wiadczeñ;

� obni¿enie emerytury (Niemcy i Korea);

� pozbawienie emerytury (Niemcy);

� wp³yw na przebieg kariery: obni¿enie stopnia s³u¿bowego, ogranicze-
nie mo¿liwo�ci awansowania, pozbawienie statusu urzêdnika (Wêgry) lub
przeniesienie na ni¿sze stanowisko, po³¹czone ze zmian¹ miejsca zamiesz-
kania (Hiszpania);
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� zawieszenie w pracy, czasowe zwolnienie;

� wydalenie z pracy, zakaz pracy w s³u¿bie publicznej.

Prawid³owo�æ procedury dyscyplinarnej zapewniaj¹ specjalne gwaran-
cje prawne dla urzêdników publicznych. Nie mo¿na podj¹æ dzia³añ dyscy-
plinarnych, dopóki urzêdnik publiczny nie przedstawi swego stanowiska
w danej sprawie. Po zakoñczeniu dochodzenia urzêdnikowi przys³uguje pra-
wo wgl¹du do dokumentów zwi¹zanych ze spraw¹. Ponadto urzêdnikowi
publicznemu, przeciwko któremu wszczêto postêpowanie dyscyplinarne,
przys³uguje odwo³anie do s¹du i tylko s¹d mo¿e zakazaæ pracy w urzêdzie
publicznym. W wiêkszo�ci krajów decyzje w sprawie kar dyscyplinarnych
oraz postanowienie o wydaleniu z pracy w urzêdzie podlegaj¹ procedurze
odwo³awczej przed s¹dem lub specjalnymi organami apelacyjnymi.

Dochodzenie i postêpowanie
w sprawie nieetycznego zachowania

W pañstwach OECD funkcjonuj¹ ró¿ne instytucje powo³ane do prowa-
dzenia dochodzenia w zakresie nieetycznego zachowania oraz korupcji
w s³u¿bie publicznej. W przypadku wykroczeñ dyscyplinarnych dochodze-
nia w sprawie domniemanego naruszenia standardów etycznych podejmuj¹
zainteresowane ministerstwa, departamenty i agencje. Mimo wzmacniania
systemu wewnêtrznych mechanizmów kontroli, g³ównym podmiotem podej-
muj¹cym dochodzenie i postêpowanie w przypadku nieetycznego zachowa-
nia w s³u¿bie publicznej pozostaj¹ instytucje zewnêtrzne. W niektórych pañ-
stwach funkcjonuj¹ wyspecjalizowane organy �ledcze o wy³¹cznej jurysdyk-
cji nad okre�lonym sektorem lub instytucjami s³u¿by publicznej, np. w za-
kresie administracji. W wielu krajach wspó³istniej¹ ró¿ne organy �ledcze
sprawuj¹ce nadzór nad ca³¹ s³u¿b¹ publiczn¹. W USA, obok inspektorów
generalnych (przy wa¿niejszych agencjach), g³ówn¹ jednostk¹ �ledcz¹ w ra-
mach Departamentu Sprawiedliwo�ci jest Federalne Biuro �ledcze (FBI);
z kolei Office of Special Counsel funkcjonuje jako niezale¿na agencja �led-
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cza w takich przypadkach, jak zagro¿enie bezpieczeñstwa osób zg³aszaj¹-
cych nieprawid³owo�ci.

Niezale¿nie od instytucji rzecznika praw obywatelskich pañstwa powo-
³uj¹ lub tworz¹ inne niezale¿ne organy (sta³e lub ad hoc) do prowadzenia
�ledztwa. Takim organem jest np. irlandzka Komisja ds. Urzêdów Publicz-
nych, utworzona na mocy ustawy o standardach etycznych w urzêdach pu-
blicznych z 1995 roku, która jest uprawniona do badania dzia³añ naruszaj¹-
cych tê ustawê.

W powa¿niejszych przypadkach, kiedy dosz³o do pope³nienia wykro-
czenia lub przestêpstwa, najczêstszym (choæ nie jedynym) organem �led-
czym jest policja. Niektóre kraje utworzy³y w ramach policji specjalne s³u¿-
by, których zadaniem jest walka z korupcj¹ w s³u¿bie publicznej. Na ogó³
prowadzenie �ledztwa w sprawie nieetycznego zachowania i korupcji w s³u¿-
bie cywilnej nale¿y do kompetencji prokuratora. Mimo i¿ prokuratorzy s¹
niezale¿ni w ramach pe³nionych funkcji, nadzór nad ich prac¹ sprawuje mi-
nister sprawiedliwo�ci, którego zalecenia odgrywaj¹ pozytywn¹ rolê. Pañ-
stwa OECD d¹¿¹ do zapewnienia obiektywno�ci i bezstronno�ci w trakcie
dochodzenia i postêpowania s¹dowego oraz do utrzymania niezale¿no�ci tych
instytucji. Instytucje dochodzeniowe podlegaj¹ podmiotom wybieralnym:
parlamentowi lub rz¹dowi. �rodki na ich funkcjonowanie s¹ zagwarantowa-
ne przez parlament w ustawie bud¿etowej. Pracownicy merytoryczni takich
instytucji dysponuj¹ ponadto ochron¹ prawn¹ swego bezpieczeñstwa i nie
mog¹ byæ wydaleni z urzêdu. W niektórych pañstwach urzêdnicy publiczni,
wobec których toczy siê postêpowanie wyja�niaj¹ce, nadal korzystaj¹ ze
swych uprawnieñ. W Belgii podejrzenie korupcji nie jest argumentem wy-
starczaj¹cym dla wszczêcia postêpowania. Wymagane jest przedstawienie
okre�lonego materia³u dowodowego lub poszlak.
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Rozwi¹zywanie problemów etycznych
i walka z korupcj¹

Metoda rozwi¹zywania problemów etycznych stanowi czê�æ polityki
zarz¹dzania sektorem publicznym. Kluczow¹ rolê w rozwijaniu spójnej po-
lityki w tej dziedzinie odgrywa koordynowanie poszczególnych sposobów
rozwi¹zañ. Politykê tê charakteryzuje wzajemne uzupe³nianie siê i wspiera-
nie ró¿nych dzia³añ dla osi¹gniêcia celów wyznaczonych przez rz¹d. Prze-
konane o potrzebie koordynacji dzia³añ na poziomie ogólnokrajowym pañ-
stwa OECD podjê³y wiele inicjatyw w celu zapewnienia spójno�ci i kom-
plementarno�ci swej polityki w zakresie rozwi¹zywania problemów etycz-
nych i walki z korupcj¹.

Narodowy plan/strategia w zakresie etycznej s³u¿by publicznej jest
realizowany w jednej trzeciej pañstw OECD. W o�miu krajach w jego przy-
gotowaniu i wdra¿aniu uczestniczy³y organizacje pozarz¹dowe. Strategie
antykorupcyjne przyjête przez nowych cz³onków OECD z Europy �rodko-
wej � Czechy, Polskê i Wêgry � zdefiniowa³y korupcjê jako jedno z najwa¿-
niejszych zagro¿eñ dla pañstwa w okresie transformacji ustrojowej. Za prio-
rytet uznano modernizacjê ca³ej s³u¿by publicznej, a w pierwszej kolejno�ci
przyjêcie bardziej restrykcyjnych regulacji, zapewnienie przejrzysto�ci w ad-
ministracji publicznej (m.in. przejrzysto�ci procedury finansowania partii
politycznych), u³atwienie dostêpu do informacji rz¹dowej, wspieranie wol-
no�ci �rodków przekazu, a tak¿e rozwijanie wspó³pracy miêdzynarodowej
w tych dziedzinach. Narodowy program walki z korupcj¹ zawiera szereg
przedsiêwziêæ dotycz¹cych s³u¿by publicznej. W Niemczech np. obejmuje
on rozpoznanie obszarów podatnych na korupcjê, analizê ryzyka, stosowa-
nie zasady wielu aktorów, rotacjê personelu, powo³anie stanowiska ds. za-
pobiegania korupcji, pog³êbiony audyt wewnêtrzny, stworzenie instrukcji dla
urzêdników wy¿szych rang¹, podnoszenie poziomu etyki zawodowej oraz
wprowadzenie specjalnych zabezpieczeñ procesu zamówieñ publicznych.
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Ocena ryzyka, przeszkody i warunki powodzenia

Mimo i¿ ocena indywidualnego postêpowania le¿y w gestii kierownic-
twa ka¿dej instytucji s³u¿by publicznej, wiêkszo�æ krajów OECD wprowa-
dzi³a stosowne procedury i powo³a³a instytucje do oceny efektywno�ci me-
chanizmów wspierania zachowañ etycznych w s³u¿bie publicznej. Prowa-
dzenie kontroli i przedstawianie raportów pokontrolnych jest z regu³y zada-
niem urzêdów centralnych i ministerstw odpowiedzialnych za zarz¹dzanie
s³u¿b¹ publiczn¹ oraz organów audytorskich. Okresowe kontrole dokony-
wane s¹ zwykle co rok lub co dwa lata. Kanadyjski Urz¹d G³ównego Audy-
tora bada funkcjonowanie ró¿nych elementów infrastruktury etycznej w po-
szczególnych departamentach i sektorach na poziomie federalnym; ocenê
i zalecenia pokontrolne formu³uje w swym raporcie9. Ka¿dy nowy rz¹d (co
4�5 lat) dokonuje ponadto oceny polityki promowania postawy etycznej
w administracji, natomiast Urz¹d Doradcy ds. Etyki udziela konsultacji urzêd-
nikom publicznym. W Wielkiej Brytanii Komitet ds. Standardów w ¯yciu
Publicznym dokona³ przegl¹du aktualnych standardów etycznych w kluczo-
wych dziedzinach oraz oceni³ stopieñ wdro¿enia rekomendacji zawartych
w raporcie z 1995 roku. W USA opracowane zosta³y procedury oceny pro-
gramów etycznych w agencjach i departamentach.

Skuteczny program sk³ada siê z wzajemnie uzupe³niaj¹cych siê dzia-
³añ i uwzglêdnia szerokie �rodowisko s³u¿by publicznej. Mimo ró¿nej hie-
rarchii priorytetów wiêkszo�æ pañstw prezentuje podobne podej�cie. Do uzy-
skania przez pañstwa skandynawskie reputacji pañstw o najni¿szym na �wie-
cie poziomie korupcji przyczyni³y siê takie elementy, jak tradycja, wysoki
poziom kultury zawodowej i pragmatyczny model zarz¹dzania sektorem
publicznym. Ró¿norodno�æ stosowanych �rodków zapewniaj¹ natomiast nie-
zale¿no�æ i profesjonalizm urzêdników. Do skutecznych czynników i metod
tworzenia korzystnego �rodowiska etycznego nale¿y ponadto szeroki dialog
z urzêdnikami publicznymi nad projektami pilota¿owymi, szczegó³owymi
projektami reformy s³u¿by publicznej i in.

9 www.oag-bvg.gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html.
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Do najbardziej skutecznych �rodków nale¿y promowanie zasady przej-
rzysto�ci i zapobieganie konfliktowi interesów. We W³oszech temu celowi
s³u¿¹ odrêbne regulacje prawne, dotycz¹ce np. uproszczenia procedur admi-
nistracyjnych, ograniczenia zakresu tajemnicy s³u¿bowej i uznaniowo�ci,
a tak¿e obowi¹zku corocznego sk³adania przez urzêdników publicznych de-
klaracji o stanie maj¹tkowym. We W³oszech, Wielkiej Brytanii, Kanadzie
i USA wymóg ujawniania stanu maj¹tkowego stanowi podstawowy instru-
ment profilaktyki konfliktu interesów. Równie wa¿nym instrumentem jest
klarowny i powszechnie obowi¹zuj¹cy kodeks standardów postêpowania.
Niezbêdnymi dzia³aniami uzupe³niaj¹cymi po ustanowieniu standardów s¹
szkolenia praktyczne i doradztwo. Szkolenia te rozpoczyna siê ju¿ w rodzi-
nie i szkole, a kontynuuje podczas pracy w administracji.

Za istotny warunek powodzenia uwa¿a siê wzmacnianie kontroli. Pole-
ga ono na nowelizacji istniej¹cych ram prawnych (np. w Kanadzie dotyczy-
³o to kodeksu karnego, regulacji w zakresie konfliktu interesów i zatrudnie-
nia po opuszczeniu s³u¿by publicznej) oraz rozszerzaniu zakresu kontroli
wewnêtrznej (np. Korea, Polska). Oprócz kontroli wewnêtrznej prowadzi siê
ponadto szerok¹ kontrolê zewnêtrzn¹. Realizuj¹ j¹ niezale¿ne instytucje, ta-
kie jak rzecznik praw obywatelskich (Szwecja), Urz¹d ds. Audytu (Meksyk,
Polska, Wielka Brytania), a nawet organizacje spo³eczne (Korea, Szwecja)
i media (Szwecja). Wa¿nym instrumentem walki z korupcj¹ oraz promowa-
nia etycznych norm postêpowania jest tak¿e system �cigania i odpowiedzial-
no�ci karnej urzêdników publicznych, którzy pope³nili wykroczenie. Bardzo
skutecznym �rodkiem zwalczania korupcji w pañstwach dokonuj¹cych trans-
formacji ustrojowej s¹, w ocenie tych pañstw, przepisy zawarte w kodeksie
karnym, w po³¹czeniu z dzia³alno�ci¹ organów �ledczych i s¹dów.

Niektóre pañstwa przyk³adaj¹ szczególn¹ wagê do poprawy zarz¹dza-
nia i warunków pracy. Za pozytywne nale¿y uznaæ dzia³ania zmierzaj¹ce do
poprawy wydajno�ci i skuteczno�ci oraz wzmacnianie zasady awansu na
podstawie osi¹gniêæ. S¹ to czynniki sprzyjaj¹ce utrzymaniu korupcji na ni-
skim poziomie. System zarz¹dzania oparty na solidnym fundamencie jest
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wa¿niejszy od indywidualnych cz¹stkowych dzia³añ antykorupcyjnych.
U podstaw kompleksowej polityki zarz¹dzania le¿y ograniczenie liczby
szczegó³owych regulacji, wykorzystywanie nowych technologii przy syste-
mowej organizacji s³u¿by publicznej, a tak¿e uwzglêdnianie ró¿nych opcji
i mo¿liwych efektów ubocznych. W wiêkszo�ci krajów OECD coraz wiêk-
sz¹ wagê przyk³ada siê raczej do prewencji ni¿ do dzia³añ represyjnych. Pa-
nuje przekonanie, i¿ aktywne promowanie etycznego zachowania mo¿e przy-
nie�æ lepsze wyniki ni¿ karanie przypadków naruszania zasad etycznych.

Obszar, na którym dochodzi do kontaktu sektora publicznego z prywat-
nym, stale siê rozszerza. Stanowi to powa¿ne wyzwanie zarówno dla pañstw,
w których reforma zarz¹dzania sektorem publicznym rozpoczê³a siê w ostat-
nich dwóch dekadach, jak i dla tych, które rozpoczê³y ten proces niedawno.
Tak w przypadku Australii oraz Nowej Zelandii, jak i Hiszpanii oraz Polski,
okre�lone problemy rodz¹ siê w wyniku coraz szerszych kontaktów sektora
publicznego z sektorem prywatnym. Dzieje siê tak zw³aszcza w dziedzinach,
w których brak fachowego personelu, np. w zarz¹dzaniu projektami rozwo-
jowymi i zamówieniami publicznymi. Stopieñ ryzyka zwiêkszaj¹ dodatko-
wo: wdra¿anie polityki wiêkszej odpowiedzialno�ci i elastyczno�ci w pro-
cesie decyzyjnym, decentralizacja i przekazywanie zadañ publicznych in-
nym podmiotom. Poszczególne kraje odkry³y ponadto nieprawid³owo�ci
w swych systemach zarz¹dzania sektorem publicznym, takie jak: nieskutecz-
ny system awansowania (Meksyk, Turcja), brak stabilizacji zawodowej (Mek-
syk), brak mechanizmów motywacyjnych, brak zaufania do procedury re-
krutacyjnej czy wrêcz jej lekcewa¿enie. Na negatywny odbiór pracy w s³u¿-
bie publicznej wp³ywaj¹ równie¿ ró¿nego rodzaju braki i ograniczenia: ni-
skie wynagrodzenia (Wêgry, Meksyk, Polska, Portugalia i Turcja), brak �rod-
ków na podnoszenie poziomu �wiadomo�ci etycznej urzêdników publicz-
nych, niezadowalaj¹ce warunki pracy. Do negatywnych czynników zewnêtrz-
nych nale¿¹ z kolei nadmierny nadzór ekonomiczny ze strony pañstwa, brak
skrupulatnego monitorowania rejestrów finansowych, niska skuteczno�æ re-
gulacji prawnych, ni¿szy ni¿ oczekiwano poziom kszta³cenia, zmiana spo-
³ecznego statusu s³u¿by publicznej oraz brak zaufania do s³u¿by publicznej.
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Dzia³ania wzmacniaj¹ce przejrzysto�æ s¹ uznawane za wyj¹tkowo
skuteczne narzêdzia promowania postawy etycznej i zapobiegania korup-
cji w krajach skandynawskich. Wprowadzenie do administracji zasady przej-
rzysto�ci i otwarto�ci � zw³aszcza stworzenie bezpo�redniego dostêpu oby-
wateli do dokumentów publicznych � w znacz¹cy sposób wp³ynê³o na obni-
¿enie korupcji w s³u¿bie publicznej i utrzymywanie jej na niskim poziomie.
W nowo przyjêtych krajach OECD zasada przejrzysto�ci sta³a siê g³ównym
kierunkowskazem na drodze do demokratyzacji, modernizacji zarz¹dzania
oraz stworzenia przyjaznej dla obywatela s³u¿by publicznej. W trakcie trans-
formacji ustrojowej pañstwa Europy �rodkowej skoncentrowa³y uwagê na
powo³ywaniu instytucji nowego systemu, gwarantuj¹cego demokracjê. Pañ-
stwa o ustabilizowanych ramach instytucjonalnych odpowiada³y na aktual-
ne wyzwania (m.in. finansowanie podmiotów politycznych), poszerzaj¹c
obszar przejrzysto�ci o nowe dziedziny. W 1996 roku Francja usprawni³a
system ujawniania finansowania podmiotów politycznych. W 1997 roku rz¹d
brytyjski rozszerzy³ mandat Komisji ds. Standardów w ¯yciu Publicznym
o zagadnienie finansowania partii politycznych10.

Po uzyskaniu szerszego dostêpu do informacji rz¹dowej kontrola nad
s³u¿b¹ publiczn¹ ze strony spo³eczeñstwa i �rodków masowego przekazu sta³a
siê bardziej skuteczna. Kiedy dzia³ania urzêdników publicznych s¹ widocz-
ne, ³atwiej wykryæ ich b³êdy i nieetyczne zachowanie. Uzasadniona zatem
jest teza, i¿ widoczny wzrost przypadków nieetycznego zachowania stanowi
raczej wypadkow¹ wiêkszej przejrzysto�ci i kontroli ni¿ faktyczny ich wzrost
ilo�ciowy. To, co wcze�niej by³o przes³oniête tajemnic¹ urzêdow¹, dzi� zo-
sta³o poddane kontroli spo³eczeñstwa i �rodków przekazu. Wzrost przejrzy-
sto�ci wzmacnia ponadto odpowiedzialno�æ � podstawowy fundament de-
mokracji.

10 Wyniki tych prac i zalecenia Komisji zosta³y zebrane w raporcie opublikowanym w pa�dzierniku, dostêp-
nym na stronie internetowej www.official-documents.co.uk/document/cm40/4057/4057.htm.
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Koncentracja na przysz³ych dzia³aniach

Rz¹dy powinny przygotowywaæ siê do rozwi¹zywania przysz³ych pro-
blemów, a nie tylko odpowiadaæ na wyzwania przesz³o�ci. Jak wskazuj¹ do-
�wiadczenia pañstw OECD, aby zdobyæ i utrzymaæ zaufanie spo³eczeñstwa
do instytucji publicznych, potrzebne s¹:

Jasne zdefiniowanie misji s³u¿by publicznej. G³ównym wyzwaniem
dla rz¹dów w szybko zmieniaj¹cym siê �wiecie jest dostosowanie misji s³u¿by
publicznej do bie¿¹cych potrzeb oraz stworzenie gwarancji, by jej g³ówne
warto�ci i standardy spe³nia³y zmienne oczekiwania spo³eczne.

Ochrona warto�ci i dzia³ania dostosowawcze. Zmiana �rodowiska
spo³eczno-gospodarczego, a zw³aszcza rosn¹ce zapotrzebowanie na przej-
rzysto�æ dzia³añ administracji, wymaga od rz¹du dokonywania sta³ego prze-
gl¹du mechanizmów dostosowawczych, które zapewni³yby zgodno�æ postê-
powania urzêdników publicznych z oczekiwanymi standardami.

Dostêpno�æ procedury zg³aszania przypadków nieetycznego zacho-
wania urzêdników publicznych i obywateli. Wykrywaniu przejawów nie-
etycznego zachowania sprzyjaj¹ czytelne i powszechne zasady ich zg³asza-
nia oraz prawna ochrona zg³aszaj¹cych.

W³¹czenie dzia³añ na rzecz postaw etycznych do zarz¹dzania kom-
pleksowego. Dzia³ania na rzecz postaw etycznych nie stanowi¹ odrêbnej
formy aktywno�ci, s¹ raczej integraln¹ czê�ci¹ ka¿dego systemu zarz¹dza-
nia. Pe³ni¹c pomocnicz¹ rolê, wspieraj¹ ten system.

Koordynowanie dzia³añ na rzecz postaw etycznych jako warunek
sukcesu. Skuteczne dzia³ania to kompleks po³¹czonych �rodków, obejmuj¹-
cych szerokie �rodowisko s³u¿by publicznej. Ocena efektywno�ci tych dzia-
³añ daje decydentom przes³anki do wyboru sposobu ich wdra¿ania i pomaga
w konstruowaniu przysz³ej polityki.

Wiêkszy nacisk na dzia³ania prewencyjne ni¿ �rodki represyjne.
W³a�ciwa polityka w dziedzinie etycznego administrowania ³¹czy �rodki
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prawne z dzia³aniami prewencyjnymi. Coraz powszechniejsze jest przeko-
nanie, i¿ prewencja redukuje potrzebê stosowania �rodków karnych.

Prognozowanie problemów. Przewidywanie sytuacji, w których mo¿e
doj�æ do os³abienia przywi¹zania do warto�ci i standardów etycznego postê-
powania w s³u¿bie publicznej, umo¿liwia rz¹dom odpowiedni¹, wyprzedza-
j¹c¹ reakcjê, eliminuj¹c¹ zagro¿enia.

Wykorzystywanie nowych technologii. Umiejêtno�æ stosowania no-
wych technologii umo¿liwia rz¹dom tworzenie nowych kana³ów internali-
zacji warto�ci etycznych przez urzêdników s³u¿b publicznych, a tak¿e infor-
mowanie obywateli o standardach zachowañ etycznych, jakich mog¹ ocze-
kiwaæ w urzêdach publicznych11.

JÁNOS BERTÓK

11  Poni¿szy artyku³ Creating a Supportive Environment for Integrity: Lessons Learned from OECD Countries
opiera siê czê�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.


