
Przemys∏aw Fenrych, Gra˝yna Kopiƒska
ETYKA w SAMORZÑDZIE 

1. Czego powinien unikaç radny lub pracownik samorzàdowy, aby nie
byç podejrzanym o korupcj´ czy zachowania nieetyczne? 

2. Jakà roĺ  w zabezpieczeniu przed korupcjà mo˝e odgrywaç fakt przyj́ cia
Kodeksu Etycznego przez radnych i pracowników urz´du samorzà-
dowego? 

3. Jakie sà praktyczne metody zabezpieczania przed wystàpieniem
korupcji w samorzàdach?

4. W jaki (nie moralizatorski) sposób mo˝na przeciwstawiaç si´ korupcji
w urz´dach?

R O Z D Z I A ¸

X



Radny i urz´dnik samorzàdowy 
– osoby pe∏niàce funkcje publiczne

Radny to osoba, której zaufali wyborcy, uwa˝ajàc, ˝e najlepiej b´dzie re-
prezentowa∏a ich interesy w radzie gminy. Pe∏nienie funkcji radnego niesie
ze sobà wiele przywilejów, ale tak˝e zobowiàzaƒ. Urz´dnicy samorzàdowi,
zw∏aszcza ci pe∏niàcy funkcje kierownicze, podobnie jak radni, uwa˝ani sà
za osoby pe∏niàce funkcje publiczne. Oczekuje si´, ˝e b´dà prezentowaç
nie tylko wysoki poziom profesjonalizmu, ale te˝ zawsze b´dà post´powaç
etycznie, tak aby nie podwa˝aç zaufania do funkcji czy urz´du, jaki pe∏nià.
Dobro spo∏ecznoÊci, którà reprezentujà, b´dà stawiaç ponad dobro osobiste.

Osoby pe∏niàce funkcje publiczne korzystajà z przywilejów, ale poddane sà
równie˝ licznym ograniczeniom. Ograniczenia te tworzone sà g∏ównie w celu
uchronienia tych osób od podejrzeƒ o korupcj´ i od znalezienia si´ w sy-
tuacji konfliktu interesu prywatnego i publicznego. 

Radni i urz´dnicy samorzàdowi nara˝eni sà na korupcj´, gdy˝ dysponujà
dobrem publicznym (majàtkiem gminnym, dost´pem do miejsc pracy, do
informacji). A korupcja to „nadu˝ywanie urz´du publicznego do osiàgania
prywatnych lub osobistych korzyÊci”. Przez korzyÊci prywatne rozumiemy
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korzyÊci firmy, stowarzyszenia, ugrupowania politycznego zwiàzanego z osobà
pe∏niàcà urzàd publiczny, a osobiste – swoje i swoich bliskich. KorzyÊci
te mogà przybieraç form´ pieni´˝nà lub rzeczowà, ale mo˝e to byç tak˝e np.
za∏atwianie intratnych posad, zleceƒ lub umo˝liwianie dost´pu do wa˝nych,
ogólnie niedost´pnych informacji krewnym lub znajomym osoby sprawujàcej
publiczny urzàd.

Ograniczenia ustawowe 
dotyczàce radnych i pracowników samorzàdowych

Ograniczenia ustawowe dotyczàce radnych

Cz´Êç ograniczeƒ obowiàzujàcych radnych i urz´dników samorzàdowych
zapisana jest w ustawach i kodeksach. Zacznijmy od przepisów prawa, których
przestrzeganie uchroni radnego przed podejrzeniem o korupcj´ lub stwa-
rzaniem sytuacji korupcjogennej:

• Radnym nie mo˝e byç osoba prawomocnie skazana za przest´pstwo
umyÊlne.

• Radnego nie wolno zatrudniaç w urz´dzie gminy, w której uzyska∏ mandat. 
• Radny nie mo˝e pe∏niç funkcji kierownika gminnej jednostki organiza-

cyjnej lub jego zast´pcy. 
• Radny nie mo˝e wykonywaç pracy na podstawie umowy cywilno-prawnej

(np. umowy o dzie∏o, umowy-zlecenia, umowy agencyjnej) zawartej
z wójtem, burmistrzem czy prezydentem miasta w gminie, w której uzy-
ska∏ mandat.

• Radny nie mo˝e podejmowaç dodatkowych zaj´ç oraz otrzymywaç da-
rowizn, mogàcych podwa˝yç zaufanie wyborców do wykonywania przez
niego mandatu radnego. Przez zaj´cie dodatkowe nale˝y rozumieç jakà-
kolwiek czynnoÊç niezwiàzanà z wykonywaniem mandatu. Darowiznà
jest – zgodnie z kodeksem cywilnym – bezp∏atne Êwiadczenie na rzecz
obdarowanego kosztem majàtku darczyƒcy. 

• Radny nie mo˝e prowadziç dzia∏alnoÊci gospodarczej na w∏asny rachu-
nek lub wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunal-
nego gminy, w której uzyska∏ mandat, a tak˝e zarzàdzaç takà dzia∏alnoÊcià

SAMORZÑDU TERYTORIALNEGOSAMORZÑDU TERYTORIALNEGO PORADNIK NIE TYLKO DLA RADNYCH

138



lub byç przedstawicielem czy pe∏nomocnikiem w prowadzeniu takiej
dzia∏alnoÊci. 

• Radny nie mo˝e posiadaç pakietu wi´kszego ni˝ 10% udzia∏ów lub
akcji w spó∏kach prawa handlowego z udzia∏em gminnych osób prawnych
lub podmiotów gospodarczych, w których uczestniczà takie osoby. 

• Radny nie mo˝e powo∏ywaç si´ na swój mandat w zwiàzku z podj´tym
dodatkowym zaj´ciem bàdê dzia∏alnoÊcià gospodarczà prowadzonà
na w∏asny rachunek lub wspólnie z innymi osobami. 

• Radni i ich ma∏˝onkowie nie mogà byç cz∏onkami w∏adz zarzàdzajàcych
lub kontrolnych i rewizyjnych, ani pe∏nomocnikami handlowymi
spó∏ek prawa handlowego z udzia∏em komunalnych osób prawnych. 

• Radny zobowiàzany jest do z∏o˝enia co rok oÊwiadczenia o swoim stanie
majàtkowym (w tym majàtku obj´tego wspó∏w∏asnoÊcià ma∏˝eƒskà)
oraz oÊwiadczenia o dzia∏alnoÊci gospodarczej prowadzonej przez jego
ma∏˝onka na terenie gminy, w której uzyska∏ mandat. OÊwiadczenia
sà jawne, z wyjàtkiem informacji dotyczàcym adresu i po∏o˝enia nie-
ruchomoÊci. Podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w oÊwiadczeniu
powoduje odpowiedzialnoÊç karnà. 

• Radny nie mo˝e braç udzia∏u w g∏osowaniu, je˝eli dotyczy ono jego
interesu prawnego. 

• Nie mo˝na ∏àczyç mandatu radnego z mandatem pos∏a lub senatora,
cz∏onkostwem w organie innej jednostki samorzàdu terytorialnego
oraz z wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody. Mo˝na
byç radnym tylko jednej rady.

• Mandatu radnego nie mo˝na równie˝ ∏àczyç: ze stanowiskiem prezesa,
cz∏onka kolegium, naczelnika wydzia∏u oraz inspektora do spraw kon-
troli regionalnej izby obrachunkowej, z cz∏onkostwem w samorzàdowym
kolegium odwo∏awczym, z pe∏nieniem obowiàzków s´dziego, proku-
ratora, urz´dnika s∏u˝by cywilnej. 

• WysokoÊç diet przys∏ugujàcych radnym jest zale˝na od wielkoÊci gminy,
ale nie mo˝e przekroczyç pó∏torakrotnej kwoty bazowej okreÊlonej
w ustawie bud˝etowej.

Zarówno radni, jak i pracownicy samorzàdowi (z wyjàtkiem pracowników
pe∏niàcych wy∏àcznie czynnoÊci us∏ugowe), jako funkcjonariusze pu-
bliczni podlegajà przepisom kodeksu karnego. Najwa˝niejsze przepisy
kodeksu karnego majàce zapobiegaç korupcji to: art. 228 (dotyczy sprze-
dajnoÊci urz´dniczej, ∏apówkarstwa biernego), art. 229 (∏apownictwa
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czynnego), art. 230 (protekcjonizmu) i art. 231 (nadu˝ycia w∏adzy). Za-
równo radny, jak i urz´dnik samorzàdowy pope∏niajàcy te przest´pstwa,
podlegajà stosownym karom.

Ograniczenia ustawowe dotyczàce pracowników samorzàdowych

Przejdêmy obecnie do przepisów prawa obowiàzujàcych pracowników
samorzàdowych. Pracownikami samorzàdowymi sà równie˝ wójt, burmistrz
i prezydent miasta, czyli funkcjonariusze wybierani w wyborach bezpo-
Êrednich. Wsz´dzie poni˝ej, gdy u˝ywamy okreÊlenia „wójt”, oznacza ono
tak˝e burmistrza i prezydenta miasta.

• Wójtem nie mo˝e byç osoba prawomocnie skazana za przest´pstwo
umyÊlne.

• Funkcji wójta oraz jego zast´pcy nie mo˝na ∏àczyç z funkcjà wójta
lub jego zast´pcy w innej gminie, cz∏onkostwem w organach jednostek
samorzàdu terytorialnego, w tym w gminie, w której jest si´ wójtem lub
zast´pcà wójta, z zatrudnieniem w administracji rzàdowej, oraz pe∏nie-
niem mandatu pos∏a lub senatora.

• Wójt nie mo˝e podejmowaç dodatkowych zaj´ç oraz otrzymywaç da-
rowizn mogàcych podwa˝yç zaufanie wyborców do wykonywania przez
niego funkcji wójta.

Pracownik samorzàdowy zostaje wy∏àczony od udzia∏u w sprawie w sy-
tuacjach mogàcych budziç wàtpliwoÊci co do jego bezstronnoÊci. Sytuacje
takie zachodzà np. wtedy, gdy pracownik ten jest stronà albo pozostaje z jednà
ze stron w takim stosunku prawnym, ˝e wynik sprawy mo˝e mieç wp∏yw
na jego prawa lub obowiàzki, sprawa dotyczy jego ma∏˝onka oraz krewnych
i powinowatych, chodzi o spraw´, w której pracownik ten bra∏ udzia∏ w wy-
dawaniu zaskar˝onej decyzji w ni˝szej instancji lub o spraw´, w której
jednà ze stron jest osoba pozostajàca wobec niego w stosunku nadrz´dnoÊci
s∏u˝bowej.

Pracownik samorzàdowy nie mo˝e zasiadaç w komisjach przetargowych
lub wykonywaç innych czynnoÊci zwiàzanych z post´powaniem o zamó-
wienia publiczne, je˝eli oferenci pozostajà z nim w zwiàzku ma∏˝eƒskim
lub sà jego krewnymi, je˝eli min´∏o mniej ni˝ trzy lata od momentu kiedy
pozostawa∏ w stosunku pracy lub zlecenia z oferentem, oraz je˝eli pozo-
staje z oferentem w takim stosunku prawnym lub faktycznym, ˝e mo˝e to
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budziç uzasadnione wàtpliwoÊci co do jego bezstronnoÊci. Pracownik samo-
rzàdowy wyst´pujàcy w imieniu og∏aszajàcej przetarg jednostki samorzàdu
terytorialnego zobowiàzany jest do z∏o˝enia pisemnego oÊwiadczenia o braku
lub istnieniu okolicznoÊci podlegajàcych wy∏àczeniu.

• Pracownik samorzàdowy nie mo˝e byç radnym gminy, w której pracuje. 
• Ma∏˝onkowie, krewni oraz powinowaci pracownika samorzàdowego

nie mogà byç zatrudnieni w tym samym urz´dzie, je˝eli powsta∏by mi´dzy
tymi osobami stosunek bezpoÊredniej podleg∏oÊci, tzn. gdy jeden z krew-
nych lub powinowatych jest bezpoÊrednim prze∏o˝onym drugiego. 

• Pracownicy samorzàdowi pe∏niàcy funkcje zarzàdcze (czyli wójt, za-
st´pca wójta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzàdzajàca i cz∏onek organu zarzàdza-
jàcego gminnà osobà prawnà oraz osoba wydajàca decyzje admini-
stracyjne w imieniu wójta) zobowiàzani sà do pisemnego poinformo-
wania o zatrudnieniu ma∏˝onka na terenie „swojej” jednostki samo-
rzàdu terytorialnego lub zmianie przez niego stanowiska s∏u˝bowego.
To samo dotyczy zawieranych przez te osoby umów cywilnoprawnych
z organami jednostek samorzàdu terytorialnego. 

• Pracownicy samorzàdowi nie mogà wykonywaç zaj´ç, które pozosta-
wa∏yby w sprzecznoÊci z ich obowiàzkami lub mog∏yby wywo∏aç po-
dejrzenie o stronniczoÊç lub interesownoÊç. Dotyczy to dodatkowych
zaj´ç urz´dników, zarówno o charakterze zarobkowym, jak i nieza-
robkowym. Pracownik ma obowiàzek z∏o˝enia oÊwiadczenia o prowa-
dzeniu dzia∏alnoÊci gospodarczej, w którym okreÊli jej charakter.
Niez∏o˝enie takiego oÊwiadczenia w terminie 30 dni od dnia zatrud-
nienia powoduje odpowiedzialnoÊç dyscyplinarnà. Podanie nieprawdy
lub zatajenie prawdy w oÊwiadczeniu o prowadzeniu dzia∏alnoÊci go-
spodarczej powoduje odpowiedzialnoÊç na podstawie art. 233 § 1 ko-
deksu karnego. 

• Pracownicy samorzàdowi pe∏niàcy funkcje zarzàdcze zobowiàzani sà
do sk∏adania co roku oÊwiadczenia o stanie majàtkowym, które zawiera
dane dotyczàce ich majàtku odr´bnego oraz majàtku obj´tego ma∏˝eƒskà
wspólnotà majàtkowà. OÊwiadczenia sà jawne. Podanie nieprawdy
w oÊwiadczeniu powoduje odpowiedzialnoÊç karnà. 

• Pracownik samorzàdowy jest obowiàzany na ̋ àdanie osoby upowa˝nionej
do czynnoÊci w sprawach z zakresu prawa pracy z∏o˝yç oÊwiadczenie
o stanie majàtkowym.
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• Pracownicy samorzàdowi pe∏niàcy funkcje zarzàdcze nie mogà: byç
cz∏onkami zarzàdów, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spó∏ek
prawa handlowego, byç zatrudnieni lub wykonywaç inne zaj´cia
w spó∏kach prawa handlowego, które mog∏yby wywo∏aç podejrzenie
o ich stronniczoÊç lub bezinteresownoÊç, byç cz∏onkami zarzàdów,
rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spó∏dzielni, (z wyjàtkiem
rad nadzorczych spó∏dzielni mieszkaniowych), byç cz∏onkami zarzàdów
fundacji prowadzàcych dzia∏alnoÊç gospodarczà, posiadaç w spó∏kach
prawa handlowego wi´cej ni˝ 10% akcji lub udzia∏y przedstawiajàce
wi´cej ni˝ 10% kapita∏u zak∏adowego, prowadziç dzia∏alnoÊci gospo-
darczej na w∏asny rachunek lub wspólnie z innymi osobami, a tak˝e
zarzàdzaç takà dzia∏alnoÊcià lub byç przedstawicielem czy pe∏no-
mocnikiem w prowadzeniu takiej dzia∏alnoÊci (nie dotyczy to dzia-
∏alnoÊci wytwórczej w rolnictwie, w zakresie i formie gospodarstwa
rodzinnego.).

• Wójt, zast´pca wójta, skarbnik gminy, sekretarz gminy, kierownik
jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzàdzajàca i cz∏onek organu
zarzàdzajàcego gminnà osobà prawnà oraz osoba wydajàca decyzje
administracyjne w imieniu wójta w trakcie pe∏nienia funkcji lub
trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakoƒczeniu pe∏nienia
funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie mogà przyjàç jakiegokolwiek
Êwiadczenia o charakterze majàtkowym, nieodp∏atnie lub odp∏atnie,
w wysokoÊci ni˝szej od jego rzeczywistej wartoÊci od podmiotu lub
podmiotu od niego zale˝nego, je˝eli bioràc udzia∏ w wydaniu roz-
strzygni´cia w sprawach indywidualnych jego dotyczàcych mieli bez-
poÊredni wp∏yw na jego treÊç.

Kodeksy etyczne

Cz´Êç ograniczeƒ obowiàzujàcych radnych i urz´dników samorzàdowych
zapisana jest w ustawach i kodeksach, jest to minimum obowiàzujàce
wszystkich, które nie jest jednak wystarczajàce. Mo˝na zachowaç si´ tak,
˝e nie z∏amie si´ litery prawa, a mimo to narazi na szwank zaufanie wy-
borców, mieszkaƒców. 
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Wyobraêmy sobie takà sytuacj´: w naszym mieÊcie przedsi´biorca buduje
nowy, luksusowy dom wielorodzinny. Sprzeda∏ ju˝ wi´kszoÊç mieszkaƒ.
KtóregoÊ dnia przychodzi do radnego cieszàcego si´ du˝ym poparciem
spo∏ecznym i proponuje mu zakup mieszkania po cenie rynkowej. Mówi:
„Zap∏aci pan, tak jak ka˝dy, uczciwà cen´, ˝adnych zni˝ek. Ale poniewa˝
wiem, ˝e jest pan cz∏owiekiem niezamo˝nym, nie musi mi pan p∏aciç ca-
∏oÊci przed wprowadzeniem si´ do mieszkania. Mo˝e pan mnie sp∏acaç
w 5 lat, w ratach. Zale˝y mi, aby w moich domach mieszkali ludzie ogól-
nie szanowani, na stanowiskach”. Czy radny powinien skorzystaç z tej
propozycji? Przecie˝ nie z∏amie prawa, zap∏aci takà samà cen´ jak inni
mieszkaƒcy. Ale czy na pewno? Czy inni mieszkaƒcy tego miasta te˝ mogà
roz∏o˝yç sp∏at´ d∏ugu za mieszkanie w tym domu na 5 lat? Czy radny nie
dosta∏ tej korzystnej propozycji w∏aÊnie dlatego, ̋ e pe∏ni funkcj´ radnego?
Za kilka miesi´cy ten przedsi´biorca przyjdzie do gminy i b´dzie stawa∏
do przetargu na zakup placu pod budow´ kolejnego domu. Nawet jeÊli on
i radny b´dà zachowywaç si´ bardzo uczciwie, nie b´dà wykorzystywaç –
przedsi´biorca znajomoÊci z radnym, a radny poczucia wdzi´cznoÊci do
przedsi´biorcy – to i tak atmosfera nie b´dzie dobra. Mieszkaƒcy b´dà
mieli prawo myÊleç, ˝e przedsi´biorca ma specjalne wzgl´dy w gminie, bo
w jego domach mieszkajà radni, którzy kupili mieszkania na innych wa-
runkach ni˝ reszta, ˝e sà mu coÊ winni. Czy by∏o warto? Uczciwy przed-
si´biorca, dbajàcy o dobre imi´ firmy, nie powinien sk∏adaç tego typu
propozycji osobie publicznej, przedstawicielowi w∏adzy. Radny nie powi-
nien korzystaç z tego typu okazji, aby swoim nierozwa˝nym zachowaniem
nie podwa˝aç zaufania obywateli do siebie i do pe∏nionej funkcji.

Aby mieç pewnoÊç jak w takich sytuacjach „na pograniczu” si´ zacho-
waç, grupy osób pe∏niàcych mandat spo∏eczny (np. pos∏owie czy radni)
i zawody szczególne -– zawody zaufania publicznego – tworzà kodeksy
wewn´trzne, cz´sto zwane kodeksami etycznymi. Czasem sà one spisane,
czasem sà tylko zwyczajowe. Zawsze stawiajà one wymagania wy˝sze ni˝
w aktualnie obowiàzujàcym prawie. Kodeksy takie tworzone sà przez sa-
mych cz∏onków tych Êrodowisk w najlepiej poj´tym interesie w∏asnym.
Cz∏onkowie tych grup chcà przekazaç swoim klientom czy wyborcom, ˝e
rozumiejà wyjàtkowoÊç przyj´tych przez siebie obowiàzków i ˝e chcà je
wykonywaç z najwi´kszà starannoÊcià. W kodeksach tych mówià: „Chc´
byç osobà godnà waszego zaufania, obiecuj´ zachowywaç si´ uczciwie i je-
Êli przyrzeczeƒ tych nie dochowam, mo˝ecie mnie uznaç za osob´ niewia-
rygodnà”.
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Zach´cam, aby rady oraz urz´dy samorzàdu terytorialnego tworzy∏y swoje
kodeksy etyczne i informowa∏y o nich jak najszerzej wyborców. Zacho-
wania takie, podj´te w celach niekoniukturalnych, budujà zaufanie do w∏adz.
O tym co znajdzie si´ w takim kodeksie zadecydujà sami tworzàcy go. 

JeÊli chodzi o Kodeks Radnego – proponuj´, aby znalaz∏y si´ tam mi´dzy
innymi takie zapisy jak:

• radny zobowiàzuje si´ byç aktywnym w informowaniu wyborców o ak-
tualnych i planowanych pracach rady i komisji;

• radny promuje inicjatywy s∏u˝àce wi´kszej jawnoÊci dzia∏ania urz´du
i sprawowania w∏adzy przez rad´;

• wszystkie wa˝niejsze decyzje rady podejmowane sà w wyniku g∏oso-
wania imiennego;

• radny zobowiàzuje si´ nie przyjmowaç ˝adnych prezentów od osób in-
nych ni˝ najbli˝sza rodzina;

• w razie wszcz´cia przeciwko radnemu post´powania przygotowaw-
czego (karnego) dotyczàcego przest´pstwa Êciganego z urz´du, zobo-
wiàzuje si´ on zwiesiç swój mandat a˝ do rozstrzygni´cia sprawy.

JeÊli chodzi chodzi o Kodeks Pracownika Samorzàdowego, to sàdz´, ˝e
warto oprzeç go na Kodeksie Etyki S∏u˝by Cywilnej. Oto niektóre, szcze-
gólnie proponowane zapisy:

• pracownik samorzàdowy zawsze przedk∏ada dobro publiczne nad in-
teresy w∏asne i swojego Êrodowiska;

• pracownik samorzàdowy jest bezstronny w wykonywaniu zadaƒ i obo-
wiàzków;

• pracownik samorzàdowy nie podejmuje ˝adnych prac ani zaj´ç, które
kolidujà z obowiàzkami s∏u˝bowymi;

• pracownik samorzàdowy nie przyjmuje ˝adnej formy zap∏aty za pu-
bliczne wystàpienia, gdy majà one zwiàzek z zajmowanym stanowi-
skiem lub wykonywanà pracà;

• pracownik samorzàdowy szanuje prawo obywateli do informacji;
• pracownik samorzàdowy nie manifestuje publicznie poglàdów i sym-

patii politycznych;
• pracownik samorzàdowy dystansuje si´ od wszystkich wp∏ywów i na-

cisków politycznych, które mogà prowadziç do dzia∏aƒ stronniczych.
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W niektórych paƒstwach w urz´dach administracji publicznej powo∏uje
si´ specjalne stanowisko „doradcy etycznego”. Do osoby takiej, cieszàcej
si´ zaufaniem pracowników danej instytucji, mo˝e zg∏osiç si´ ka˝dy, kto
ma wàtpliwoÊci jak powinien postàpiç w sytuacji nieokreÊlonej jasno re-
gulaminami i prawem.

Pe∏niàc funkcj´ radnego czy pracownika samorzàdowego, pami´tajmy
zawsze, ̋ e jesteÊmy poddani szczególnie surowej ocenie obywateli. Majà oni
do tego prawo, gdy˝ powierzyli nam w zarzàd czeÊç swojego mienia i cz´Êç
wa˝nych decyzji co do przysz∏oÊci swojej i swoich najbli˝szych. Zróbmy
wszystko, aby ich nie zawieÊç. Jest nadzieja, ˝e oni przed∏u˝à swoje zaufanie
do nas.

Przejrzysty samorzàd – kszta∏towanie struktury,
procedur i obyczajów

Trzy drogi walki z korupcjà w administracji 

Korupcja jest zjawiskiem wszechstronnie niszczàcym, fatalne efekty sà
widoczne zarówno w zdeprawowanych obyczajach spo∏ecznych, post´pu-
jàcym i beznadziejnym ubóstwie, nieprzekraczalnych barierach rozwojo-
wych, odp∏ywie od spo∏ecznej aktywnoÊci najaktywniejszych, a zarazem
uczciwych jednostek i osobowoÊci. Kraje i spo∏ecznoÊci, w których ko-
rupcja jest zjawiskiem powszechnym, nie rozwijajà si´, a w najlepszym
razie ten proces jest mocno spowolniony. Korupcji trzeba przeciwdzia∏aç
i jest to mo˝liwe – poczàtkiem musi byç sta∏e przeciwdzia∏anie poglàdowi,
i˝ korupcja jest nieprzezwyci´˝alna. Przeciwdzia∏anie korupcji dokony-
waç si´ powinno drogà dzia∏aƒ wszechstronnych, ró˝norodnych, obej-
mujàcych swoim zakresem zarówno osoby mogàce ulec pokusie korupcji
(biernej i czynnej), jak i ich otoczenie, które swojà biernoÊcià tworzy at-
mosfer´ przyzwolenia. Zwalczaç nale˝y zarówno t´ wielkà korupcj´, w której
wielomilionowe afery niszczà ca∏à polskà gospodark´ i polityk´, jak i t´
ma∏à, która za oczywistoÊç bierze „danie w ∏ap´ kanarowi”, zamiast p∏a-
cenia normalnego mandatu. Tworzenie przejrzystego, etycznego i efek-
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tywnego samorzàdu dokonaç si´ mo˝e jedynie przez równoczesne dzia∏anie
wielu podmiotów: ustawodawców, instytucji systemu sprawiedliwoÊci,
administracji, podmiotów kszta∏tujàcych opini´ publicznà. 

Trzy drogi przeciwdzia∏ania korupcji muszà byç wykorzystywane rów-
noczeÊnie. Drog´ pierwszà nazwijmy prawnà: trzeba tworzyç dobre anty-
korupcyjne prawo oraz ÊwiadomoÊç nieuchronnoÊci kary w przypadku
korupcji, a zatem podwy˝szaç sprawnoÊç policji, prokuratury, sàdownictwa.
Drugà drog´ nazwaç mo˝na organizacyjnà: ka˝e ona budowaç przejrzyste
struktury i procedury, w których korupcja jest niemo˝liwa lub bardzo
utrudniona jasnoÊcià i jednoznacznoÊcià przepisów oraz procedur. Drog´
trzecià nazwa∏bym edukacyjnà lub spo∏ecznà: sprowadza si´ ona do po-
dejmowania ustawicznie wielkiej publicznej dyskusji na temat etyki i efek-
tywnoÊci w administracji, polega tak˝e na wprowadzaniu problematyki
etycznego zarzàdzania do szkó∏, do koÊcielnej katechezy, do publicystyki
we wszelkich rodzajach mediów. Konieczne sà wszystkie trzy drogi dzia-
∏ania. Warto jednak poczyniç ciekawe spostrze˝enie: najni˝sza korupcja jest
w krajach, w których dominujàcà rol´ odgrywa trzecia z wymienionych wy˝ej
dróg. Od 2002 roku szereg podmiotów (Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Gazeta Wyborcza, Polsko-Amerykaƒska Fundacja WolnoÊci,
Fundacja Stefana Batorego, Centrum Edukacji Obywatelskiej) prowadzi
Akcj´ „Przejrzysta Polska”, koncentrujàc si´ na drugiej i trzeciej drodze.
Zadaniem Akcji jest budowa etycznego samorzàdu, etycznej infrastruktury
w urz´dzie jako naturalnej przestrzeni dla jego rozwoju. 

Infrastruktura etyczna w urz´dzie 

W literaturze pojawi∏o si´ nowe okreÊlenie: infrastruktura etyczna w urz´-
dzie. Chodzi w nim o takà organizacj´ pracy urz´du, taki system wspoma-
gania dzia∏aƒ dobrych i odrzucania nagannych, który sprzyja zachowaniom
etycznym w sposób niejako naturalny. Twórcy tego okreÊlenia wychodzà
z za∏o˝enia, ˝e choç ostatecznie sposób zachowania ka˝dego cz∏owieka
jest wynikiem jego autonomicznego wyboru, jednak dobrze pod wzgl´dem
etycznym zorganizowana instytucja sprzyja dobrym wyborom ka˝dego
pracownika, z kolei instytucja z∏a pod tym wzgl´dem u∏atwia samouspra-
wiedliwianie nieetycznych zachowaƒ. W tej pierwszej nawet osoba o z∏ych
przyzwyczajeniach raczej zachowa si´ przyzwoicie, w tej drugiej nawet
osoba uczciwa b´dzie mia∏a trudnoÊci z dochowaniem swoich etycznie
w∏aÊciwych zasad. Na infrastruktur´ etycznà sk∏ada si´ szereg bardzo roz-
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maitych czynników, które z uwagi na funkcje najcz´Êciej grupowane sà
w trzech obszarach okreÊlanych jako zarzàdzanie, wspieranie oraz kontrola. 

Zarzàdzanie
Punktem wyjÊcia dla tego obszaru jest uznanie, ˝e etyczne zachowanie

w urz´dzie jest zjawiskiem, które trzeba w Êwiadomy sposób kszta∏towaç
i koordynowaç. To nie jest tak, ˝e ka˝dy wie, jak si´ etycznie zachowaç
w ka˝dej sytuacji. Trzeba wypracowywaç standardy etyczne instytucji, trzeba
uczyç, trzeba opracowywaç stosowne materia∏y, organizowaç doradztwo.
Wszystko to wymaga koordynacji, a na poczàtku woli politycznej zarzàdu
instytucji – w samorzàdzie wójta (burmistrza, prezydenta miasta, starosty,
marsza∏ka województwa) i rady. Konieczne jest tak˝e tworzenie etycznych
warunków pracy w s∏u˝bie publicznej. Na czele tej sfery stoi polityka ka-
drowa w urz´dzie – poczàwszy od czytelnych kryteriów rekrutacji pracow-
ników, poprzez zasady awansowania z uwzgl´dnieniem kryteriów etycz-
nych, do podejmowania kroków dyscyplinarnych w przypadku wykroczeƒ
etycznych. Niezwykle wa˝ne wydaje si´ tutaj wyró˝nienie stanowisk pracy
szczególnie nara˝onych na pokus´ korupcji i innych zachowaƒ nieetycz-
nych. Zarzàdzanie obejmie tak˝e takie urzàdzenie samego urz´du i miejsc
spotkaƒ urz´dników z interesantami, które szanujà godnoÊç pracujàcych
i spotykajàcych si´ osób. 

Wspieranie
Tu punktem wyjÊcia jest przyj´cie, ˝e wi´kszoÊç osób chce zachowywaç

si´ etycznie, czasem jednak ma k∏opoty z ocenà sytuacji i z rozwiàzaniem
dylematów etycznych w konkretnych przypadkach. Im s∏u˝yç ma dyskusja
nad kodeksami etycznymi (piszemy o nich powy˝ej), dyskusja oddolna, a
nie narzucona przez kierownictwo urz´du. Analiza wdra˝ania „Akcji
Przejrzysta Polska” wskazuje, ˝e proces dyskusji nad kodeksem jest wa˝-
niejszy ni˝ sam koƒcowy tekst – oto okazuje si´, ˝e o sprawach urz´dowania
mo˝na i nale˝y rozmawiaç tak˝e j´zykiem etyki, ˝e to nie jest tylko orga-
nizacja, technika i prawo.Wspieraç ten proces majà tak˝e pojawiajàce si´
stopniowo w urz´dach komisje ds. etyki i osoby, analizujàc jego dzia∏anie
pod tym kàtem, a w razie potrzeby doradzajàc szefostwu i pracownikom. 

Kontrola
Podstawowe znaczenie majà klarowne zasady i ramy prawne, znane

wszystkim, których majà dotyczyç. Powstawaç mogà zarówno poza urz´dem
(ustawy, rozporzàdzenia ministerialne), jak i w samym urz´dzie (kodeksy
post´powania, regulaminy, zarzàdzenia). W sferze kontroli swoje miejsce
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powinna mieç tak˝e aktywnoÊç obywatelska – to nie jest tak, ˝e obywatele
majà wp∏yw na urzàd tylko w czasie wyborów. W interesie samorzàdu jest
stworzenie sytuacji, w której jasno widaç êród∏a decyzji w∏adz, a obywatele
na bie˝àco mogà obserwowaç ich realizacj´. Jednak umiej´tnoÊci partycypacji
obywatelskiej trzeba stopniowo nauczyç. Zw∏aszcza po dziesi´cioleciach paƒ-
stwa totalitarnego.

Budowa etycznego samorzàdu 

W Akcji „Przejrzysta Polska” nie ma moralizowania. Jest próba budowania
samorzàdu w oparciu o zasady wyrastajàce z koncepcji dobrego – zatem spraw-
nego i etycznego – rzàdzenia. Autorzy Akcji sformu∏owali tych zasad szeÊç.
Sà to po kolei: zasada przejrzystoÊci, braku tolerancji dla korupcji, party-
cypacji spo∏ecznej, przewidywalnoÊci, fachowoÊci i rozliczalnoÊci. Zasada
przejrzystoÊci mówi o takiej organizacji pracy urz´du, w którym przeci´tny
obywatel nie czuje si´ zagubiony, ale bez trudu wszystko znajduje i rozumie.
Tworzy si´ zatem jasno sformu∏owane karty us∏ug, oznakowuje czytelnie
urzàd, tworzy serwisy dla mass mediów itp. Zasada braku tolerancji dla
korupcji – to przede wszystkim spojrzenie do wewnàtrz: dzia∏anie edukacyjne
urz´dników i radnych wobec siebie, rozeznawanie jakie zachowania sà dobre,
a jakie z∏e – i kategoryczne odrzucanie nieuczciwych. Zadania w tej zasadzie ka˝à
budowaç kodeksy etyczne urz´dników i radnych – dokumenty, w których sami
zainteresowani zapiszà, jak chcà post´powaç, a wyniki swego wspólnego na-
mys∏u og∏aszajà mieszkaƒcom. Zasada partycypacji pomaga obywatelom
wejÊç w ˝ycie publiczne tak, by mieli realny wp∏yw na to, co si´ w ich oto-
czeniu dzieje. Trzeba sprzyjaç samoorganizacji spo∏ecznoÊci lokalnej, wspo-
magaç organizacje pozarzàdowe. Zasada przewidywalnoÊci z kolei pomaga
w dostosowaniu planów indywidualnych i Êrodowiskowych do znanych
planów w∏adz lokalnych. W gminie musi byç strategia rozwoju, tak˝e w wersji
napisanej j´zykiem zrozumia∏ym dla zwyk∏ych ludzi, nie tylko fachowców.
Wreszcie zasada fachowoÊci ka˝e zatrudniaç fachowców, a nie np. krewnych
i znajomych wójta, a potem dbaç o ich zawodowy rozwój. Konieczne jest zatem
z jednej strony opracowanie czytelnych procedur zatrudniania pracowni-
ków, z drugiej wypracowanie sprawnego systemu podnoszenia urz´dniczych
kwalifikacji. Na koniec zasada rozliczalnoÊci pozwala wszystkim zainte-
resowanym obserwowaç, co dzieje si´ z publicznymi pieni´dzmi. Najbardziej
widocznym efektem sà publikowane w samorzàdowych witrynach inter-
netowych bud˝ety oraz proste broszurki „Skàd mamy pieniàdze i na co je
wydajemy?”, trafiajàce do wszystkich gospodarstw domowych w gminie. 
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Jak zatem widaç, budowanie etycznego samorzàdu nie polega na gadaniu
o etyce. Polega na budowaniu przejrzystych struktur, regu∏ i obyczajów. 

Rezultaty Akcji Spo∏ecznej „Przejrzysta Polska” 

Akcja Spo∏eczna „Przejrzysta Polska” jest jednym z wielu realizowanych
obecnie w Polsce projektów, zmierzajàcych do poprawy dzia∏alnoÊci samo-
rzàdów. To dobrze – dzia∏aƒ takich musi byç wiele, musi je prowadziç
wiele podmiotów. Wyró˝nia Akcj´ jej masowy zasi´g i efektywnoÊç. Akcja
realizowana by∏a w latach 2004-2006 w ca∏ym kraju w trzech etapach:
etap pierwszy – pilota˝owy, zrealizowany by∏ w 16 samorzàdach (15 gmin
i jeden powiat), ka˝dy z innego województwa. Pracownicy wybranych
urz´dów podnieÊli kwalifikacje podczas dziewi´ciu sesji szkoleniowych
i 160 konsultacji eksperckich, jednak g∏ównym efektem by∏o sprawdzenie
w praktyce dzia∏ania szeÊciu wy˝ej opisanych zasad, dokonanie ewaluacji
procesu wdra˝ania. W efekcie og∏oszono drugi etap – akcj´ masowà. Oka-
za∏a si´ istotnie masowa: do udzia∏u zg∏osi∏o si´ w ca∏ej Polsce niemal 800
samorzàdów, ponad 30 procent wszystkich! W samorzàdach tych wdro-
˝ono ∏àcznie ponad 4000 dzia∏aƒ. Certyfikat uczestnictwa w Akcji otrzy-
ma∏o ostatecznie 426 samorzàdów, co oznacza, ˝e Akcja nie by∏a pozorna,
nie by∏o ∏atwo zrealizowaç zadania wynikajàce z Akcji – niemal po∏owa
odpad∏a. W 426 urz´dach wisi obecnie charakterystyczny, przejrzysty dy-
plom uczestnictwa w Akcji, b´dàc nie tylko ozdobà. To Êwiadectwo, ˝e
w urz´dach tych funkcjonujà karty us∏ug, przedyskutowany zosta∏ ko-
deks etyczny, uzgodnione zosta∏y na nowo zasady wspó∏pracy z organiza-
cjami pozarzàdowymi, mieszkaƒcy majà szans´ dobrze znaç plany rozwoju
swego obszaru, pracownicy sà zatrudniani i oceniani wed∏ug przejrzy-
stych zasad, wreszcie – na koƒcu, ale przecie˝ nie najmniej wa˝ne – mogà
w prostej broszurce poznaç bud˝et swej gminy lub powiatu. Trzeci etap
by∏ kontynuacjà – zawiera∏ tylko trzy zadania obligatoryjne, z regu∏y do-
tyczàce monitoringu i ewaluacji zadaƒ wdra˝anych w etapie pierwszym.
Zainteresowanie samorzàdów kontynuacjà by∏o du˝o mniejsze. Zg∏osi∏o
si´ oko∏o setki uczestników 

Za wczeÊnie jeszcze, by oceniaç efekty Akcji. Z pewnoÊcià nie jest tak,
˝e rozwiàzane zosta∏y wszystkie problemy, a polska samorzàdnoÊç skrzy
si´ teraz etycznà przejrzystoÊcià. Czeka jeszcze ogrom pracy, a zapewne
rezultatów w pe∏ni satysfakcjonujàcych nie osiàgnie si´ nigdy. Ale zro-
biono wiele, pokazana zosta∏a droga. 
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• Radni oraz pracownicy samorzàdowi majà w pewnych dziedzinach
˝ycia publicznego du˝e uprawnienia, np. decydujà o podziale cz´Êci
pieni´dzy publicznych. Naturalnym jest, ˝e tego typu osoby muszà
podlegaç ostrzejszym ni˝ zwykli obywatele ograniczeniom, np. co do
ochrony ich prywatnoÊci. Ograniczenia te, wprowadzone ustawowo,
majà zapobiegaç wystàpieniu zjawisk korupcyjnych.

• Nie wszystko da si´ skodyfikowaç. Sà zachowania, które nie ∏amià
przepisów prawa, a mimo to sà niew∏aÊciwe, nie budujà zaufania oby-
wateli do w∏adzy. Kodeksy etyczne, wypracowywane przez zaintere-
sowane Êrodowiska, majà na celu pomoc w unikaniu takich niejasnych,
nie do koƒca okreÊlonych sytuacji.

• Droga przeciwdzia∏ania korupcji musi byç ró˝norodna, wielowàtkowa.
Trzeba budowaç dobre prawo i sprawiç, by by∏o ono przestrzegane,
trzeba tworzyç przejrzyste struktury i procedury w urz´dach, trzeba
wreszcie o dylematach etycznych rozmawiaç, zachowaƒ etycznych uczyç. 

• Budowa infrastruktury etycznej w urz´dzie to proces obejmujàcy za-
rzàdzanie, wspieranie i kontrol´ – w efekcie powstaje przestrzeƒ,
w której zachowania nieetyczne sà utrudnione, a zachowanie poprawne
u∏atwione. 

• Akcja Spo∏eczna „Przejrzysta Polska” to jeden z wi´kszych spo∏ecznych
ruchów wspomagajàcych budow´ etycznego samorzàdu – nie przez
moralizatorstwo, lecz przez tworzenie infrastruktury etycznej w urz´dach.
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