JAKUB ZABEOCKI

Przeciwdziatanie patologiom w administragji
publicznej na przyktadzie
zjawiska whistleblowingu

Infrastruktura etyczna

Podejmujac kwesti¢ patologii we wspétczesnej administracji publicznej,
nie sposéb nie uwzgledni¢ zagadnien infrastruktury etycznej, dotyczacej
samej administracji, jak réwniez jej funkcjonariuszy. Obecnie coraz cz¢-
$ciej 1 wyrazniej liczy si¢ jako$¢ i skuteczno$¢ zarzadzania sprawami pu-
blicznymi'. Jednakze okres transformacji ustrojowo-prawnej, przemian
spoleczno-politycznych wygenerowat wiele nieprawidtowosci?, co stano-
wito sposobno$¢ do pojawienia si¢ zjawiska patologii w sektorze publicz-
nym. Stanowi to przedmiot licznych refleksji polskich i zagranicznych

1

Zob. szerzej: T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europej-
skq, Samorzad Terytorialny, 2003, nr 4.

Szerokie rozumienie patologii w administracji publicznej przedstawia B. Guy Pe-
ters. Uwaza on, ze najwicksza patologia jest nieustanne reformowanie administracji
i zludne przekonanie, ze jedna zmiana uzdrowi caly system. Problemy organizacji
publicznych poréwnuje do choréb organizmu czlowieka. Zobacz szerzej: B. Guy
Peters, Patologies in Public Administration, [w:] PJ. Suwaj, D.R. Kijowski (red.),
Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 21 i n.
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administratywistéw’. Warto w tym miejscu przytoczy¢ pewna nieskompli-
kowang i bezpretensjonalng metafore, iz administracja jest jak drzewo. Jej
korzenie to wartoéci podstawowe, organizacyjne, mocno osadzone w kultu-
rze i systemie prawnym. Korong drzewa sg wszystkie systemy organizacyjne
i interakcje zachodzace migdzy nimi. Szkodnikami za$ bfedne decyzje po-
lityczne?. Réwnie interesujace wydaje si¢ stwierdzenie J.D. Straussmana, iz
zjawiska, takie jak przewleklo$¢ poczynari administracji, bezproduktywnosc,
nadmierne rozbudowanie urzedéw i uleganie wptywom politycznym, okre-
$la si¢ jako ,patologia publicznej biurokracji™. Wedtug za$ definigji J. Cza-
putowicza patologie w administracji to famanie prawa, ktére moze takze
oznacza¢ pewng szarg strefe zachowan, czyli dziatanie na granicy prawa, albo
rozmyslne wykorzystywanie luk czy niedoskonatosci prawnych. Autor ten
pisze dalej, ze przyczyn patologii nalezy szuka¢ w zrédtach prawa, keére jest
podstawg dziatari administracji. Innymi stowy: gléwna przyczyna patologii
jest zta legislacja, zwlaszcza takie elementy, jak bezprawie legislacyjne, wyda-
wanie aktéw prawnych zawierajacych bledy legislacyjne, bledne rozwiaza-
nia prawne, zjawisko inflacji prawa (nadprodukeja aktéw prawnych), brak
stabilnych rozwiazaii prawnych (czgste nowelizacje bedace zaprzeczeniem
przejrzystosci prawa) oraz brak precyzji i uporzadkowania systemu prawa®.
Patologia jest zjawiskiem socjologicznym, jednak naruszenie norm
prawnych kwalifikuje dane zachowanie jako negatywne i pozwala okre-

3 Zob. A. Podgérecki, Parologia dziatania instytucji, [w:] A. Podgérecki (red.), Funk-
cjonalnosé i dysfunkcjonalnosé instytucji, Warszawa 1974; J. Malec, Patologia spoleczna
Jako zjawisko (projekt definicji), Pafistwo i Prawo, 1986, nr 4; E. Bielecki, Nauka
wobec aktualnych probleméw patologii spolecznej, [w:] E. Bielecki, T. Sottysiak (red.),
Parologia spoleczna w kulturze przeobrazen ustrojowych Polski, Bydgoszcz 1994;
J. Macala, Patologie zycia publicznego 111 Rzeczypospolitej w mysli lewicy komunistycz-
nej, [w:] J.P. Hudzik, W. Woziniak (red.), Sfera publiczna. Kondycja — przejawy —
przemiany, Lublin 2006. Pozycje te stanowia tylko niewielki fragment, calego zbioru
literatury dotyczacej patologii w administracji publicznej, jak i wszelkich innych
nieaprobowanych zjawisk zaklasyfikowanych réwniez dewiacje.

4 M. Janik, Parologic w administracji publicznej (wybrane zagadnienia), [w:] PJ. Suwaj,
D.R. Kijowski (red.), Parologie..., s. 72.

5 Zob.: ibidem; S. Fundowicz, Prawne determinanty relacji urzednik—petent, [w:] Pro-
fesjonalz'zm w administmcji publifznej. Materiaf}/ z Konfermcji Naukowej, Warszawa
30-31 maja 2003, Warszawa 2004, s. 279.

6 J. Czaputowicz, Patologie w administracji publicznej — zagadnienia wprowadzajgce,
wyklad wprowadzajacy na X Dorocznej Migdzynarodowej Konferencji Naukowe;j
Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej ,,Patologie Administracji Publicz-
nej”, Biatystok — Biatowieza, 26-28 kwietnia 2009.
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§li¢ mianem dewiacyjnego w dziataniach administracji’. Do najcze¢sciej
wskazywanych w doktrynie zjawisk patologicznych w sektorze publicz-
nym zalicza si¢ korupcje, lobbing, nepotyzm, letaprywacje, butg urzed-
nicza, jedzenie na koszt publiczny. W sensie prawnym patologia w naj-
wyzszym stopniu kojarzona jest z korupcja (jest to tzw. twarda forma
patologii), ktéra pojawia si¢, gdy urzednik ma strukturalng mozliwos¢
arbitralnego rozstrzygania w sprawach urzgdowych. Grozba korupcji na-
rasta, gdy mamy do czynienia z brakiem przejrzystoéci, zlym prawem
oraz dziataniami nieformalnymi. Korupcja dotyczy przede wszystkim sfe-
ry zaméwien publicznych, czyli sfery, gdzie dochodzi do wydatkowania
publicznego pienigdza na zakupy produktéw i ustug na potrzeby admi-
nistracji®. Patologia nie musi jednak dotyczy¢ sektora publicznego i takze
nie musi wigza¢ si¢ z pienigdzem. Obecnie mozna méwic takze o innych
jej przejawach, tzw. migkkich formach patologii, a mianowicie — nad-
uzywaniu stanowisk publicznych, prowadzeniu dzialalno$ci sprzeczne;j
z obowiazkami publicznymi, patologicznej partyjnosci itd. Patologiczne
zjawiska sa w znacznej mierze skutkiem ubocznym wadliwych rozwiazan
strukturalnych, prawno-organizacyjnych. Niedoskonate i niedostosowa-
ne do aktualnie panujacych warunkéw procedury funkcjonowania urze-
déw, nieefektywne wykorzystywanie zasobéw, brak zdolnosci do reago-
wania na problemy i wreszcie nieadekwatne do mozliwo$ci wypetnianie
16l programowania rozwoju. Te i inne aspekty podkresla si¢ dzi§ bardzo
wyraznie jako plaszczyzny wymagajace glebokiej analizy i reformaciji.
Skuteczne i efektywne zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga
dobrze funkcjonujacej administracji. Przygotowana, wyszkolona i pro-
fesjonalna stuzba publiczna jest w stanie zagwarantowaé wysoka jakos¢
$wiadczonych ustug. Wydajnos¢ administracji uzalezniona jest od jej
funkcjonariuszy. Odpowiedni system wynagradzania, motywowania,
a takze karania za zle prakeyki, powinien stanowi¢ swoisty model stosun-
kéw wewnatrz organizacyjnych. Oczywiscie, poza elementami formal-
nymi, jakie mozna tworzy¢ chociazby w kodeksach etycznych’, istnieje

1 Zobacz szerzej: B. Olszewski, Zjawiska parologiczne w administracji publicznej. Zagadnie-
nia wybrane, [w:] A. Szadok-Bratun (red.), Profesora Jana Bocia Styl — Stowa — Szkota,
Wroclaw 2010; W. Lang, Relacje migdzy prawem i moralnoscig, Studia Filozoficzne, 1985,
nr 2-3; S. Pilipiec, P. Szreniawski, Socologia administracji — zarys wyktadu, Lublin 2008.

8 J. Czaputowicz, Patologie w administracji publicznej.. ., s. 68.

9 Por. The Council of Europe, Code of Conduct for Public Officials, Recommendation
Rec. (2000) 10, adapted by the Committee of Ministers of the Council of Europe
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jeszcze wigksze wyzwanie. Takim wyzwaniem zwiazanym z nowymi za-
sadami kierowania zewngtrznego i wewngtrznego w administracji pu-
blicznej jest wedtug B. Kudryckiej rozw6j wspdlnego i obustronnego za-
ufania i dobrej woli zaréwno politykéw, jak i urzednikéw w dziataniach
na rzecz dobra publicznego. W tym celu dazy sig, aby zwierzchnicy poli-
tyczni wraz z urz¢dnikami stuzby cywilnej, opierajac si¢ na tych samych
warto$ciach konstytucyjnych, dziatajac wspélnie i fair play, dochodzili
do wzajemnie satysfakcjonujacych rezultatéw'®. Urzednik administracji
jako przedstawiciel instytucji pafistwa pelni funkcje stuzebna, w zwiazku
z tym powinien odznacza¢ si¢ takimi cechami, jak uczciwo$¢, rzetelnose,
nieskazitelno$¢. Ponadto swoim zachowaniem powinien dawaé godny
przyktad, jak réwniez godnie reprezentowaé swojg instytucje. Polski Ko-
deks etyki stuzby cywilnej okresla, jaka powinna by¢ i jak powinna za-
chowywac si¢ osoba bedaca cztonkiem korpusu stuzby cywilnej. Jedno-
cze$nie tworzy standardy pracy i promuje warto$ci okreslajace misj¢ oraz
status zawodowy jej urzgdnikéw. Katalog kodeksowych zapiséw mozna
uja¢ w nastepujace kategorie:

1) dbato$¢ o dobro publiczne — cztonek korpusu stuzby cywilnej przed-
ktada dobro publiczne nad interesy whasne i swojego srodowiska,

2) prawos¢ — dba, by jego dziatania stanowily wzér praworzadnosci
oraz prowadzily do poglebiania zaufania obywateli do parstwa
i jego instytucji,

3) rzetelnos¢ — cztonek korpusu stuzby cywilnej pracuje sumiennie,
dazac do osiagnigcia jak najlepszych rezultatéw, majac jednocze-
$nie za swoj obowiazek wnikliwe i rozwazne wykonywanie powie-
rzonych mu zadang,

4) kreatywno$¢ — jest twérczy w podejmowaniu zadan, a obowiazki re-
alizuje aktywnie, z najlepsza wola, nie ograniczajac si¢ do ich litery,

5) odpowiedzialno$¢ — nie uchyla si¢ od podejmowania trudnych
rozstrzygniec i odpowiedzialnosci za swoje postgpowanie, wie, ze
interes publiczny wymaga dziatari rozwaznych, ale skutecznych
i realizowanych w sposéb zdecydowany,

on 11 May 2000, article 3; cyt. za: J. Czaputowicz, Standardy etyczne w administracji
publicznej, [w:] J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie
integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 363-376.

0 B. Kudrycka, Dylematy urz¢dnikéw administracji publicznej, Biatystok 1995, s. 110
i n (rozdziat VI).
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6) opanowanie — w rozpatrywaniu spraw nie kieruje si¢ emocjami,
jest gotéw do przyjecia krytyki, uznania swoich btedéw i do ich
naprawienia,

7) stownos¢ — dotrzymuje wszelkich zobowiazan, kieruje si¢ prawem
i przewidzianym trybem dziafania,

8) lojalno$¢ — gotéw do wykonywania wszelkich stuzbowych pole-
ceni, przy jednoczesnej dbatosci, by nie zostato naruszone prawo
i nie zostata popetniona omytka,

9) powsciagliwos¢ — wykazuje powsciagliwos¢ w publicznym wy-
powiadaniu pogladéw na temat pracy swego urzedu oraz innych
urzedéw i organdéw padstwa, ponadto rozumie i aprobuje fakt,
iz podjecie pracy w stuzbie publicznej oznacza zgod¢ na ograni-
czenie zasady poufnosci informacji dotyczacej réwniez jego zycia
osobistego,

10) profesjonalizm — cztonek korpusu stuzby cywilnej dba o rozwdj
wlasnych kompetencji, zawsze merytorycznie przygotowany,

11) zyczliwos¢ — dba o dobre stosunki migdzyludzkie, zapobiega na-
pigciom w pracy,

12) bezstronnos¢ — dbatos¢ o bezstronne wykonywanie zadaii i obo-
wiazkdw,

13) uczciwo$¢ — nie przyjmuje zadnych korzysci materialnych ani oso-
bistych w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem,

14) przejrzysto$¢ dziatan — szanuje prawo obywateli do informagji, ma-
jac takze na wzgledzie jawno$¢ dziatania administracji publicznej,
przy bezwzglednym przestrzeganiu ustawowo chronionej tajemnicy,

15) apolityczno$¢ — neutralno$¢ polityczna w wykonywaniu zadan
i obowiazkéw,

16) uspotecznienie — urzednik traktuje swoja pracg jak stuzbe cywilna'.

Pozostajac nadal w kontekscie zasad (postulatéw) pracy urzedniczej,

warto przywota¢ pojecie publicznego zarzadzania warto$ciami G. Stoke-
ra. Stwierdza on, ze Zrédlem motywacji moze by¢ wzajemna wspé6tpraca
i partycypacja. W takim uktadzie relacje musza by¢ oparte na wzajem-
nym szacunku. Tym samym kazdy, kto ,zatatwia” sprawy w urzedzie, po-
winien méc dostrzec, ze panowaniu prawa towarzyszy tam zyczliwosé dla
»interesantéw”. Wypada przeciez zatozy¢, ze administracja jest dla ludzi,

I J. Arcimowicz, Wzdr urzgdnika w ustroju demokratycznym, [w:] J. Czaputowicz (red.),
Administracja publiczna. .., s. 404—418.
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nie przeciw ludziom', augustiariska zasada ama ut videas znajduje za$
w tym przypadku szczegdlne uzasadnienie'.

Obecnie nauka etyki zycia publicznego jest powszechnie uprawiana
w $wiecie, a jej celem jest przede wszystkim poszukiwanie praktycznych
instytucji organizacyjno-prawnych i proceduralnych, wplywajacych na
rozwdj etycznego zarzadzania sprawami publicznymi'®. Jednakze, jak
wskazuja wyniki badan, organizacje administracyjne wigkszosci krajéw
demokratycznych dalekie sa jeszcze od tego, aby stosunki w nich pa-
nujace zakwalifikowa¢ do modelu wartosciowo-etycznego. Wiele afer
korupcyjnych i skandali, ktdre ujawniono w ostatnich latach, $wiadczy
o tym, ze stosunki wewngtrzne w tych organizacjach oparte sg raczej
na modelu stosunkéw dyrektywno-przymusowych lub ptatno-wyracho-
wanych. Co prawda, reformy zwigzane z decentralizacjg administracji,
menedzeryzmem i konsumentaryzmem przeksztalcity stosunki dyrek-
tywno-przymusowe (przejawiajace si¢ najczgéciej w wieloszczeblowych,
hierarchicznie zorganizowanych systemach) na stosunki platno-wyra-
chowane (wystepujace w autonomicznych lub guasi-autonomicznych
urz¢dach). Natomiast rozwdj etyki administrowania dazy do oparcia sto-
sunkéw wewnetrznych na modelu warto$ciowo-etycznym', ktéry zaleca
nastawienie na profesjonalizm i odpowiedzialnos¢.

Najtrudniejszym zadaniem, przed ktérym stoja kadry administragji,
jest reorganizacja pracy urz¢dnikéw, ze szczegélnym nastawieniem na
uwzglednienie takich zasad, jak przejrzysto$¢, sprawnos¢ funkcjonowa-
nia, skutecznos$¢. Dobre funkcjonowanie administracji kazdego szczebla
jest zalezne akceptadji i przestrzegania tych norm. Stosowanie koncepcji
zarzadzania etycznego w stuzbach publicznych wymaga budowy systemu
rozwiazan, zapewniajacych etyczne dzialanie administracji publicznej.
Okreglany jest on mianem infrastruktury etycznej. Nalezy ja traktowaé
jako podstawowe urzadzenia i instytucje, $wiadczace ustugi niezbedne do

12 R. Sobatiski, Prawo: przez czlowieka, dla cztowicka, w imi¢ cztowieka, Kontrola Pan-
stwowa, 1997, nr 3, s. 10.

13 J. Isense, Vom Ethos des Interpreten. Das subjektive Element der Normauslegung und
seine Einbindung in den Verfassungsstaat, [w:] H. Haller (Hrsg.), Staat und Recht.
Festschrift fiir Giinther Winkler, Wien—New York 1997, s. 392. Zob. szerzej: M. Ja-
nik, op. cit., s. 73.

14 B. Kudrycka, M. Perzanowska, Etyka w administracji publicznej, [w:] B. Kudrycka,
B. Guy Peters, PJ. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 513.

15 B. Kudrycka, Dylematy...,s. 111.
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funkcjonowania wszystkich dzialéw administracji i zapewniajace odpo-
wiednie warunki bytu spoleczenistwa. Etyka urzednicza odwoluje si¢ do
intelektualizmu etycznego, z czego wynika, ze im bardziej rozbudowana
jest infrastruktura etyczna, tym wigkszej liczby dziatari nieetycznych uda
si¢ uniknaé, gdy podmioty dziatajace posiadaja wiedz¢ etycznag w wigk-
szym zakresie'®. B. Kudrycka pojecie infrastrukeury etycznej definiuje
jako tworzenie takich rozwigzan organizacyjno-prawno-proceduralnych,
ktére beda wzajemnie uzupetnia¢ si¢ i zmniejsza¢ ryzyko wystgpowania
patologii zycia spotecznego i gospodarczego!.

Gwarantem zmniejszenia wystgpowania zjawisk patologicznych jest
wytworzenie i respektowanie kultury urzedniczej. Jest to zadanie trud-
ne, standardy etyczne zycia publicznego ksztattowane sa bowiem przez
wiele determinant. Do tych elementéw mozna zaliczy¢ miedzy innymi
procesy, instytucje, mechanizmy, uwarunkowania, procedury (zaréwno
audyt, kontrole, nadzér), ktére beda sprzyjaty usprawnieniu sektora pu-
blicznego oraz ksztattowaly odpowiednie wzorce postgpowania. Sposréd
wszystkich wymienianych w doktrynie elementéw mozna wyodrebnié
cztery grupy, w ktérych sklad wchodza instytucje organizacyjno-prawne
tworzace infrastrukeure etyczna:

1) prawo — ustawy i kodeksy etyczne jako uregulowania dotyczace po-

zadanego postgpowania funkcjonariuszy (rola wartosci etycznych),

2) organy — urzedy odpowiedzialne za etyczne dzialania funkcjona-

riuszy publicznych, przejrzyste procedury zatrudnienia,

3) przejrzysto$¢ — transparentno$¢ dziatari publicznych (jawno$¢ in-

formacji, dysponowanie majatkiem padstwowym,

4) odpowiedzialno$¢'® funkcjonariuszy za nieetyczne dziatania.

Wysokie standardy i jako$¢ zapewnia whasciwie funkcjonujaca infra-
struktura etyczna. Czynniki te motywuja do zachowari profesjonalnych.
Dostosowanie si¢ do zmiennych warunkéw i mozliwosci jest wykony-
walne tylko wtedy, gdy administracja jest sprawna instytucjonalnie. Ko-

16 Zob. szerzej: B. Kudrycka, M. Perzanowska, Etyka w administracji publicznej...,
s. 514.

17 B. Kudrycka, M. Debicki (red.), Etyczne administrowanie. Wyzwanie dla samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2000, s. 87. Zob. takze: A. Rosenbaum, Etyczne i odpowie-
dzialne zarzqdzanie sprawami publicznymi wyzwaniem dla samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny, 2001, nr 1-2.

18 Por.: M. Stepient, Responsywna administracja publiczna, Toruri 2008.

19 Por.: B. Kudrycka, Dylemazy..., s. 90.
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nieczno$¢ poszukiwania i otwierania si¢ na nowe rozwigzania, ktére moga
w znacznym stopniu poprawi¢ relacje obywatel-administracja publiczna,
jest argumentem wystarczajaco racjonalnym. Podstawa takiego rozumo-
wania jest funkcja, jaka ma spelnia¢ administracja, oraz cel nadrzedny,
czyli dobro wspélne.

Co fo jest whistleblowing?

Budowanie infrastruktury etycznej obejmuje dziatania majace ksztat-
towaé etos pracownika administracji publicznej® przez tworzenie na
réznych szczeblach rozwiazan proceduralnych, pozwalajacych minimali-
zowaé mozliwo$¢ powstania pokusy korupeyjnej (w znaczeniu szerszym
— mozliwo$¢ powstania wszelkiego rodzaju zjawisk patologicznych) dzie-
ki wykorzystaniu réznego rodzaju sprawdzonych w kraju i zagranica roz-
wigzani typu best practise. Naleza do nich procedury, majace ograniczy¢
kontake klienta z urzednikami podejmujacymi decyzje, a takze procedu-
ry umozliwiajace bezpieczne informowanie o naduzyciach etycznych?
i zjawiskach patologicznych (tzw. whistleblowing).

Urzednicy, ktérzy maja watpliwosci co do charakteru dyspozycji poli-
tycznych swoich przetozonych, moga ujawni¢ publicznie swoje watpliwo-

20 Marek Kosewski wraz z zespolem wypracowal definicje etosu urzedu oraz etosu
pracowniczego. Pod pojeciem etos urzedu rozumie styl, w jakim organizacja, kté-
ra stanowi konkretny urzad, wiaze ze sobg wykonywanie pracy z zaspokajaniem
potrzeby wlasnej wartosci i godnosci pracownikéw. Stanowi rezultat roztozonego
w czasie dziatania wedle pewnej jasno okreslonej strategii, sprzyjajacej eliminowaniu
anomii pracowniczej i ksztattowaniu si¢ etosu urzgdu. Z kolei etos pracowniczy
jest trwata wlasnoscig konkretnego urzedu (ale nigdy nie jest dany raz na zawsze)
i tworzy wewnatrz niego specyficzny klimat organizacyjny, sprzyjajacy rozwojowi
samokontroli, dyscypliny i jakosci pracy. Pozwala oprze¢ renomg organizacji i jej
wizerunek zewngtrzny na stabilnej podstawie, daje szans¢ stawienia czofa oczeki-
waniom demokratycznego spoleczeristwa i decyduje o jakoci pracy zatrudnionych
w niej urzednikéw. Etos pracowniczy to powiazanie w §wiadomosci pracownikéw
wykonywanej pracy z warto$ciami powszechnie cenionymi, a nie fakt cenienia sobie
warto$ci moralnych i/lub zawodowych przez pracownikéw. Szerzej na ten temat:
M. Kosewski i zespdl, Etos pracowniczy w urzgdach paristwowych i samorzqdowych,
[w:] J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. .., s. 377-403.

. Kucharezyk, J. Zbieranek, ,, Uczciwe paristwo”— propozycje do nowej Strategii Anty-
korupcyjnej, Instytut Spraw Publicznych ,Analizy i Opinie”, 2005, nr 44, s. 3.
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$ci. Takie zachowanie urzgdnikéw znane jest pod nazwa whistleblowing.
Zgodnie z United States Whistleblowers Act 2 1989 roku ,,odgwizdywanie”
ma miejsce wéwczas, gdy obecny lub byty urzednik ujawni informagje, co
do ktérych posiada przekonujace dowody, iz nastapilo jakiekolwiek na-
ruszenie prawa, wystapily istotne bfedy w zarzadzaniu, sprzeniewierzono
$rodki publiczne, naduzyto wtadzy lub nastapito zagrozenie dla zdrowia
obywateli czy tez bezpieczeristwa publicznego. Instytucja whistleblowers
oznacza wigc prawo urzednikéw do komentarza i weryfikacji postgpo-
wania ich zwierzchnikéw, wywodzace si¢ z prawa do wolnosci stowa i do
wolnosci informacji zawartych w poprawce I i XIV konstytucji Standéw
Zjednoczonych?. W Polsce jak i innych krajach Rady Europy zgodnie
z artykulem trzecim Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci kazdy obywatel ma zagwarantowane swobodne wyrazanie
myf$li, pod warunkiem, Ze nie sa zamierzonymi ktamstwami, majacymi
na celu zamierzone o$mieszenie danej osoby lub organizacji.

Pojecie whistleblowingu najczgsciej definiuje si¢ przez odniesienie do
osoby, ktéra tej czynnosci dokonuje — whistleblowera. Termin ten jest
trudny do przettumaczenia na jezyk polski. Brak jednej definicji, a Zré-
dta rozproszone w literaturze. Oznacza jednak osoby, ktére nie moga
zaaprobowa¢ zachowan nieetycznych, a wigc sygnalizuja o narusze-
niu, ktére zauwazyly. Whistleblowers (z ang. ,gwizdkowy, dmuchajacy
w gwizdek”) to ludzie, ktérzy nie cheg dluzej milczaco akceptowaé nie-
legalnych procederdéw, malwersacji i zagrozeri wymierzonych zaréwno
w ludzi, jak i srodowisko naturalne, i ktérzy, przeciwnie, pragng zwrécié
na nie uwagg opinii publicznej. Informacje na temat naduzy¢ przekazuja
albo osobom zarzadzajacym ich miejscami pracy — wydziatami i organi-
zacjami (kanal wewngtrzny), albo odpowiednim wladzom spoza miejsca
pracy — osobom trzecim lub mediom (kanat zewngtrzny). Termin whi-
stleblowing wywodzi si¢ ze zwyczaju angielskich policjantéw (bobbies),
kt6érzy dmuchaja w swoje gwizdki, kiedy zauwazaja popetnienie czynu
karalnego. DZzwigk gwizdka stawia w stan pogotowia zaréwno przedsta-
wicieli prawa, jak i opini¢ spoleczng. Przez wiele lat stowo to odnosito
si¢ réwniez do informatora, ktéry zgtasza naduzycia, nielegalne dziatania
(na przyktad korupcjg lub wykorzystanie poufnych informacji w trans-
akcjach) albo ogdlne zagrozenia w swoim miejscu pracy, z jakich zdaje

1 Whistleblowing and the Federal Employee, Government Printing Office, Washington,
D.C. 1981; cyt. za: B. Kudrycka, Dylematy..., s. 117.
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sobie sprawe i uwrazliwia na nie spoteczefistwo. Obecnie w Europie Za-
chodniej to angielskie stowo jest uzywane jedynie w powyzszym kon-
tekscie®. Whistleblowers naleza do ludzi, ktérzy zaréwno w zyciu pu-
blicznym, jak i prywatnym, kierujg si¢ zasadami moralnymi. Stanowia
swoista podstawe spoteczenistwa obywatelskiego. W czasach globalizaciji,
a wicc braku barier komunikacyjnych i pojawiajacych si¢ wirtualnych
wymiarach przestrzeni spolecznej, jeszcze bardziej potrzebna jest realna
przestrzen publiczna ksztattujaca postawy jednostek i spolecznosci. Do
najwazniejszych cech charakteryzujacych whistleblowing naleza:

1) nagle ujawnienie — whistleblower obnaza niebezpieczeristwa i nega-
tywne tendencje, korupcje i przemoc, ktére uderzaja w tad spotecz-
ny, tym samym stanowiac zagrozenie dla jego pokojowej koegzy-
stencji, lub tez wymierzone s3 przeciwko srodowisku naturalnemu,

2) bezinteresowno$¢ — dziatalno$¢ whistleblowera nie jest podykto-
wana checia uzyskania osobistych korzysci. Kieruje si¢ on dobrem
spolecznosci, ktorej jest cztonkiem, a takze potrzeba ochrony $ro-
dowiska naturalnego,

3) wzbudza niepokéj — whistleblower otwiera dyskusj¢ na temat nad-
uzy¢, ktére majg miejsce w jego miejscu pracy. Jezeli decydent nie
reaguje odpowiednio lub zaniecha jakichkolwiek dziatan, whistle-
blower publicznie ujawnia nieprawidtowosci,

4) ryzyko zwiazane z utratg zrodta utrzymania oraz zagrozenie bez-
pieczenistwa osobistego — whistleblower naraza zaréwno swoja ka-
riere, jak i bezpieczedstwo®.

Whistleblowing jest bardzo istotny, moze bowiem ujawnic liczne nieprawi-
dtowosci, nieetyczne dziatania lub zaniechania w sektorze publicznym. Wiele
~podejrzanych” spraw nigdy nie ujrzato $wiatla dziennego, czgsto tez skry-
wane gdzie$ w zakamarkach archiwéw. Dzigki takim mechanizmom mozna
uchroni¢ zaréwno obywateli, pracownikéw, jak i publiczne pieniadze przed
nielegalnym procederem. Demaskowanie musi mie¢ jednak whasciwg proce-
durg rozpatrywania skargi. Jako przyktad mozna poda¢ Wydziat Dochodze-
niowy niemieckiego landu Dolna Saksonia, ktéry stworzyt system whistleblo-
wingu, aby otrzymywa¢ anonimowe informacje dotyczace korupgji®®.

3 H.M. Arndt, H.J. Rieger, T. Wurm, Procesy infrastruktury etycznej, [w:] B. Kudryc-
ka, B. Guy Peters, PJ. Suwaj (red.), Nauka administracji. .., s. 521-522.

U Ibidem, s. 522-523.

25 Ibidem, s. 524.



PRIECIWDZIALANIE PATOLOGIOM W ADAINISTRACTI PUBLICZNE] ”9

Whistleblowers, demaskatorzy, bohaterowie, straznicy moralnosci, kontro-
lerzy, to jedne z wielu przydomkéw, jakie zyskali. Koniecznos¢ sprawdzania
wyplywa z rzeczywistosci ludzkiej stabosci, przez kiéra cztowiek w biegu swo-
jego zycia popelnia bledy i ulega zhu. Warto doda¢, ze w Swietle religii chrze-
Scijariskiej Zrédlem wszelkie stabosci jest grzech, kt6ry w $wiat stworzony jako
dobry wprowadza dysharmonig i zto. W nastgpstwie tego czfowick odrzuca
obiektywny porzadek moralny i kieruje si¢ subiektywnymi motywacjami.
Owo nieliczenie si¢ z prawem (jak réwniez z normami etycznymi) prowadzi
do zaburzenia relacji spotecznych, ktére nie oparte juz wigcej na koncepdji
prawdziwego dobra wspélnego stajg si¢ terenem zacigtej rywalizacji.

Kolejng istotng kwestia jest instytucjonalizacja whistleblowingu.
Nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie jest on w Polsce instytucja prawna.
Dlatego tak wazne jest zapewnienie anonimowosci. Ponadto musza by¢
zapewnione pewne metody komunikacji oséb posiadajacych stosowna
wiedza z osobami, instytucjami, ktére moga odpowiednio zareagowac.
Popularyzacja whistleblowingu jest praktycznym sposobem na wezesne
reagowanie na potencjalne zagrozenia.

Whistleblowing jako przejaw odwagi cywilne;

Dobro wspélne w paristwie demokratycznym jest zalezne nie tylko od
zapiséw konstytucyjnych, ale takze od subiektywnych postaw, systeméw
wartoéci obywateli, a zwlaszcza od gotowosci angazowania si¢ w spra-
wy publiczne i aktywnego przejmowania odpowiedzialnosci za demo-
kratyczng jako$¢ w sferze publicznej?’. Obywatelskos§¢ stanowi poniekad
virts obywatela dobrego pafistwa. Dlatego tak wazne sa zachowania mo-
tywowane m.in. odwaga cywilna, gdy zagrozone wydaja si¢ by¢ funda-
mentalne wartosci...?® W takim ujeciu podjecie problematyki whistleblo-

2% Jan Pawel 11, Encyklika Sollicitudo vei socialis, Rzym 1987, nr 36; cyt. za: A. Der-
dziuk, Jaki powinien byé cztowick, ktdry kontroluje innych? (Rozwazania na przetomie
wiekéw), Kontrola Pafistwowa, 2000, nr 6, s. 40.

21 Zob. R. Piekarski (red.), Cnoty polityczne — dawniej i obecnie. Moralne Zrddta polityki,
Gdanisk 1997.

8 A. Wiktorska-Swiecka, Odwaga cywilna jako cnot w spoteczeristwie obywatelskim, [w:]
A. Lisowska, A.W. Jabtonski (red.), Wigje dobrego paristwa. ldee i teorie, Toru 2007,
s. 92-93.
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wingu wydaje si¢ by¢ kwestig interesujaca, ale rowniez aktualng. Odwaga
cywilna whistleblowers to dziatanie publiczne, jawne, w celu zmiany rze-
czywisto$ci na lepsza i bardziej sprawiedliwa. Wydaje si¢, ze natura ludzka
nie zawsze wyklucza nieuczciwe zachowania. Wobec tego spoteczeristwa,
skupiajac swoja uwage na problemach i dylematach administrowania,
starajg si¢ wytworzy¢ okres§lone metody przeciwdziatania niewlasciwym
dziataniom. Wspélistniejace czynniki, instytucjonalne i kulturowe od-
grywaja istotna role w stworzeniu odpowiedzialnego, etycznego i jawnie
dzialajacego systemu zarzadzania sprawami publicznymi®.

29 A. Rosenbaum, op. ciz., s. 126-127.
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